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RESUMO

O objetivo geral desse trabalho € analisar como foram inseridas as politicas
habitacionais no Brasil desde os anos 1990 até o Governo Bolsonaro, buscando-
se, a partir dai, uma compreensdo sobre a relacdo estabelecida entre a teoria
econOmica, financas e a pratica governamental no cotidiano brasileiro. Listou-se e
foram analisados os principais itens que contribuiram para que as politicas
habitacionais fossem aceitas na economia brasileira, com foco no seu historico
financeiro recorrente aos periodos de 1990 até os anos 2022. A metodologia
aplicada permite classificar a pesquisa como exploratéria e descritiva, com uso de
levantamento bibliogréfico para a coleta dos dados. A abordagem do problema é
gualitativa, com adoc¢ao da técnica de analise critica de conteudo para a analise dos
dados. Os resultados obtidos confirmaram a hipotese primaria formulada, na
medida em que ficou demonstrado que a moradia/habitacdo é um direito
reconhecido no Brasil no texto constitucional, sendo, por esta razdo, uma
necessidade e preocupacao que o Governo deveria atender, criando meios para
fomentar o mercado e proporcionar condi¢cdes para a sua efetivagdo. Analisando a
insercdo das politicas habitacionais no Brasil entre 1995 e 2022, verifica-se que a
provisdo de moradia para as familias de baixa renda no Brasil representa um bem
semi publico, o que autoriza afirmar que, para o seu cumprimento, é exigida a
atuacao conjunta de toda a sociedade e do governo em particular. Contudo, como
se pode perceber no periodo analisado, deixou-se muito a desejar, na medida em
gue se estabeleceu uma pulverizacdo das politicas estabelecidas para fins de
moradia/habitacdo, sem providenciar um foco direto e, também, sem garantir
sustentabilidade as medidas para conferir as pessoas a dignidade de que

necessitam para viver em sociedade.

Palavras-chave: Politicas Publicas, Direito a Moradia, Politicas Habitacionais,
Programa Minha Casa Minha Vida.



ABSTRACT

The main objective of this work is to analyze how housing policies were
implemented in Brazil from 1990 to President Bolsonaro's government mandate,
aiming for an approach to the relationship among economic theory, finance, and
governmental practices in Brazilian daily life. The main items that contributed to the
acceptance of housing policies within the Brazilian economy are listed and analyzed,
focusing on their recurring financial history from years 1990 to 2022. The applied
methodology allows for  classifying the research as exploratory and
descriptive, through the applicable literature survey and data collection. The problem’s
approach is qualitative, with the adoption of critical content analysis for
data evaluation. The results obtained have confirmed the initially formulated
hypothesis, demonstrating that housing is a recognized right in the Brazilian
constitutional text and, for this reason, a need and concernthat the State
should address by developing means to foster the housing market and facilitate its
implementation. Through the analysis of housing policies in Brazil from 1995 to 2022, it
can be observed that housing offerings to low-income families represent a merit (semi
public) good. This fact leads to the assertion that, for its fulfillment, the involvement of
both society and, primarily, the government is required. However, as evident during the
analyzed period, the housing policy has proven ineffective as these initiatives have
been scattered without a cohesive strategy and, additionally, lack the
sustainability necessary to ensure dignity for people living in a sound social

environment.

Keywords: Public Policies, Right to Housing, Housing Policies, Minha Casa Minha
Vida Program.
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1 INTRODUCAO

O problema habitacional no Brasil representa uma das mais criticas questdes
sociais enfrentadas pelo pais ao longo do século XX e inicio do XXI, sendo que, em
2022, o pais possuia um déficit habitacional de 6,2 milhdes de moradias (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2024). De acordo com Gongalves et al. (2014), esse déficit foi
alimentado por uma conjuntura de desarticulacdo, descontinuidade e fragmentacao
das politicas habitacionais nos trés niveis de governos, resultando na dispersdo dos
recursos disponiveis em multiplos programas. Esse cenario de desorganizagédo
administrativa evidenciou a necessidade de uma intervencéo estruturada e coesa para
enfrentar os desafios histéricos relacionados a moradia digna.

Buscando solucionar a historica falta de moradia adequada para a populacéo,
bem como a desarticulacdo entre Unido, Estados e Municipios na implementacéo das
politicas habitacionais, o governo federal, em colaboracdo com o Conselho Nacional
das Cidades, desenvolveu a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) em 2005. Essa
iniciativa visou estabelecer um planejamento estratégico que reconhecesse a moradia
como um direito intrinseco a cidadania, ampliando o escopo das reivindicacbes
habitacionais para incluir aspectos fundamentais de infraestrutura, como
pavimentacdo e saneamento basico, além da constru¢do de habitacBes suficientes
para atender a elevada demanda de familias sem casa propria. A implementacao
dessas politicas também trouxe a tona a necessidade de urbanizacao de favelas e
periferias das grandes cidades, refletindo uma abordagem mais holistica e inclusiva
do problema habitacional.

A analise dos atuais desafios enfrentados pelas politicas habitacionais no Brasil
revela um padrdo de tentativas ineficazes ao longo do tempo. Muitas dessas iniciativas
nao consideraram adequadamente as necessidades da populagcéo de baixa renda,
resultando em periodos de auséncia de politicas habitacionais efetivas. Dessa forma,
€ crucial uma revisdo histérica detalhada das acbes governamentais, tanto das
iniciativas quanto das omissfes, para compreender a evolucdo das politicas
habitacionais e identificar os principais fatores que contribuiram para o estado atual.

Assim, a questdo-problema que norteia esta pesquisa é: de que maneira as
politicas habitacionais implementadas no Brasil desde os anos 1990 até o governo
Jair Bolsonaro se relacionam com a teoria econdmica, as financas e a pratica

governamental?
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No entanto, ao se analisar o cotidiano historico no pais, vislumbrando-se a
magnitude e a composicado do déficit habitacional, no qual permanecem familias de
baixa renda e misturando os custos e restricbes para 0 acesso a uma habitagéo,
percebe-se que, na realidade, isto ndo é factivel, pelo menos ndo nos casos de
moradia para a populacéo de baixa renda.

Desse modo, analisando a insercdo das politicas habitacionais no Brasil entre
1990 e 2022, verifica-se que, representando a provisdo de moradia para as familias
de baixa renda no Brasil — um bem semi publico, o qual €, como define Musgrave
(1973), um bem que possui caracteristicas de exclusividade e rivalidade, ou seja, que
s6 pode pertencer a um grupo especifico de pessoas as quais, ao usufruirem e se
beneficiarem desse bem, impossibilitam que outras pessoas fagam uso do mesmo,
porém, ao mesmo tempo, geram externalidades positivas (beneficios externos) para
a sociedade —, exigindo-se para o seu cumprimento a acdo de toda a sociedade e do
governo em particular. Muito se deixou a desejar no periodo, estabelecendo-se uma
pulverizacdo das politicas que foram estabelecidas, sem providenciar um foco direto
e, também, sem garantir sustentabilidade as medidas para conferir as pessoas a
dignidade de que necessitam para viver em sociedade.

O objetivo geral deste trabalho €&, portanto, analisar como foram inseridas as
politicas habitacionais no Brasil desde os anos 1990 até o Governo Bolsonaro (2019-
2022), buscando-se, a partir dai, compreenséo sobre a relacao estabelecida entre a
teoria econbmica, finangas e a pratica governamental no cotidiano brasileiro. Objetivo
secundario que se pode destacar seria listar e analisar os principais itens que
contribuiram para que as politicas habitacionais fossem aceitas na economia
brasileira, focando seu histdrico financeiro relativo aos periodos de 1990 até os anos
2022.

De acordo com Costa (2004), a Engenharia “¢é um campo analitico
interdisciplinar que se utiliza de ciéncias e técnicas para conceber, planejar, projetar,
implementar e controlar obras”, as quais podem ser materiais ou imateriais. Quanto a
Engenharia de Producéo, esta busca adquirir o entendimento sistémico de uma “obra”
(COSTA, 2004). Tendo isso em vista, considera-se a politica habitacional uma “obra”
a ser analisada, planejada e controlada, buscando-se obter um conhecimento

sistémico dela.
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A elaboracdo deste trabalho justifica-se pela necessidade imperativa de
aprofundar o conhecimento sobre a trajetéria das politicas habitacionais no Brasil,
especialmente no periodo citado. Este recorte temporal € de suma importancia, pois
coincide com diversas transformagbes econdmicas e sociais que influenciaram
diretamente a formulacdo e implementacdo dessas politicas. A compreensao
detalhada dessas iniciativas ndo sé contribui para a literatura académica, mas também
oferece subsidios valiosos para os formadores de politica econémica no Brasil.

Primeiramente, ao analisar a evolucao das politicas habitacionais, este estudo
propfe-se a identificar os sucessos e fracassos das estratégias adotadas,
proporcionando uma visao critica sobre as medidas implementadas. Esta reflexao é
essencial para evitar a repeticdo de erros passados e para aperfeicoar futuras
intervengbes governamentais. Ao desvelar os fatores que levaram a aceitagédo e
implementacdo das politicas habitacionais, espera-se contribuir para um
planejamento mais eficaz e sustentavel.

Outra justificativa reside na disseminacdo do conhecimento gerado por esta
pesquisa na Academia. A literatura sobre politicas habitacionais no Brasil ainda é
insuficiente para cobrir a complexidade e as nuances deste tema. A difusdo deste
conhecimento pode levar a uma abordagem mais integrada e coordenada na
formulacdo de politicas habitacionais, promovendo, assim, um desenvolvimento
urbano mais equitativo e sustentavel.

Em relac@o aos procedimentos metodolégicos, pode-se classificar este estudo,
guanto aos meios, como bibliogréafico, a ser efetivado em obras disponibilizadas em
meio impresso e digital, considerando como fontes livros, artigos cientificos, teses e
dissertacdes. A principal vantagem desta técnica de pesquisa, conforme Gil (2010),
reside no fato de que ela permite ao investigador cobrir maior diversidade de
fendmenos do que a que se poderia pesquisar de forma direta. Também sera realizado
um estudo de casos multiplos dos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
Lula (2003-2011), Dilma Rousseff (2012-2015), Michel Temer (2016-2018) e Jair
Bolsonaro (2019-2022), buscando-se apresentar as politicas habitacionais
estabelecidas no pais em cada um desses governos, destacando-se as tentativas
envidadas de solucionar os problemas habitacionais do Brasil.

Com relacao aos seus fins (objetivos), a pesquisa pode ser classificada como
exploratdria, na medida em que se busca, neste estudo, a compreenséo do problema

de pesquisa apresentado (GIL, 2010). E possivel, ainda, contempla-la como
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descritiva, na medida em que busca descrever aspectos referentes a insercao das
politicas habitacionais no Brasil desde os anos 1990 até o Governo Bolsonaro.

A andlise do problema abrangera uma parte qualitativa e outra quantitativa, na
medida em que serdo utilizados, além de leis, doutrinas e jurisprudéncias sobre a
problematica aqui exposta, bem como dos resultados do programa social “Minha
Casa, Minha Vida” desde a sua implantacédo até o ano de 2022 no cenario nacional,
incluindo sua mudancga para o programa “Casa Verde e Amarela”.

Por fim, com vistas a contribuir para o conhecimento cientifico, seréo feitas
propostas de acdes e de politicas com o intuito de se buscar melhorias na questao

habitacional do Brasil.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico do trabalho esta estruturado em duas secfes principais,
abordando aspectos da teoria econdmica, financas e politicas publicas, e os
fundamentos e historico do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

Na primeira secao, intitulada “Teoria econbmica, finangas e as politicas
publicas”, serdao discutidos conceitos essenciais relacionados a intersecgéo entre a
economia e as politicas publicas. A subsecgao “Politicas Publicas” introduzira seus
conceitos, explorando sua definicdo, objetivos e implicagées sociais e econdmicas.
Em seguida, a sec¢do sobre “Politicas publicas habitacionais” abordara as iniciativas
governamentais voltadas para a habitacdo, destacando sua relevancia no contexto
brasileiro e os desafios enfrentados para garantir moradia digna para a populacao.

A segunda secéo é dedicada ao Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).
Aqui, serd analisada a origem, 0s objetivos e as principais caracteristicas do
programa, que busca proporcionar acesso a moradia para as classes de baixa e média
renda. Serdo examinadas as politicas de financiamento, os critérios de elegibilidade,
assim como 0s impactos sociais e econdmicos do programa, considerando tanto os
beneficios quanto as criticas e desafios que surgiram desde sua implementacao.

Esse referencial tedrico busca oferecer uma base soélida para a compreensao
do papel das politicas publicas habitacionais, especialmente no que diz respeito ao
PMCMV, permitindo uma analise critica e fundamentada sobre suas contribuicdes e
limitagcdes no contexto da habitacdo no Brasil.

2.1 Teoria econbmica, financas e as politicas publicas

A teoria econdmica fornece os fundamentos necessarios para compreender
COmo 0S recursos escassos sdo alocados entre diferentes usos, refletindo nas
analises das escolhas individuais e coletivas. Esta se¢ao inicia com uma homenagem
aos conceitos centrais das teorias econdémicas classicas e modernas, incluindo a
teoria do valor, a teoria da utilidade e as contribuicdes de economistas como Adam
Smith, John Maynard Keynes e Milton Friedman, que sao essenciais para 0s
fundamentos das politicas econdmicas nas politicas publicas.

Além disso, é pertinente incluir uma definicdo dos tipos de bens, conforme
discutido por Musgrave (1973), que classifica os bens em publicos, privados e semi

publicos. Essa classificacdo é fundamental para entender a natureza das intervencdes
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do Estado na economia, e como elas se relacionam com o fornecimento de servicos
e bens a sociedade. De acordo com Musgrave (1973), um bem semi publico, como
explicado anteriormente, € um bem que possui rivalidade e exclusividade, mas, ao
mesmo tempo, gera externalidades positivas; diferentemente, um bem privado possui
rivalidade e exclusividade e ndo gera externalidades positivas; e, por ultimo, um bem
publico € um bem ndo tem exclusividade nem rivalidade, ou seja, todos podem usufruir
desse bem e seu uso por um individuo n&o diminui sua disponibilidade para os outros.

Essa secdo sera dividida em duas partes: Politicas Publicas e Politicas

Publicas Habitacionais.

2.1.1 Politicas Publicas

Politicas Publicas sdo os programas e projetos governamentais que o Estado
utiliza para praticar o que esté elencado na Constituicdo Federal, com o objetivo de
melhorar a qualidade de vida da populacéo. Elas sdo fundamentais para estabelecer
acOes que promovam o desenvolvimento social e econébmico do pais (OLIVEIRA,
2021).

As politicas publicas envolvem diversos 6rgaos da administracdo publica, como
0S ministérios, secretarias, autarquias e fundacdes; todas as politicas tém um objetivo
comum: promover o bem-estar da populacéo, através da melhoria dos servicos e da
qualidade de vida (OLIVEIRA, 2021).

De acordo com Souza (2015, p. 21) sdo “pelo menos quatro tipologias
conhecidas para definir as politicas publicas: (1) Lowi; (2) Gormley; (3) Gustafsson; e,
(4) Bozeman e Pandey”.

A tipologia a qual é elaborada por Theodor Lowi (apud SOUZA, 2015, p. 28;
SECCHI, 2010, p. 17-18), é embasada no “pressuposto de que a politica publica faz
a politica” (SOUZA, 2015, p. 22).

Lowi apud Souza (2015, p. 22), por sua vez, estabelece quatro tipos de politicas

publicas, que se seguem:

Politicas distributivas - nas quais as decisées do governo sao tomadas em
carater individual e favorecedor; que somente pela juncdo de casos elas
podem ser compreendidas e ndo leva em consideracdo a limitacdo de
recursos. Essas politicas, por focar suas ag6es em determinados grupos e
regibes, geram impactos individuais, em detrimento do todo.

Politicas regulatorias - estao relacionadas a padrdes legais mais amplos, a
decis@es setoriais. Por envolver processos burocraticos, politicos e grupos de
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interesse, essas politicas sdo mais visibilizadas pelo publico.

Politicas redistributivas - sdo em geral politicas sociais de carater universal,
por essa razdo envolvem e beneficiam um grupo maior de individuos com
consequéncias sociais, por isso sdo de mais dificil encaminhamento.
Compulsoriamente imp8e perdas concretas em curto prazo para
determinados individuos, e em consequéncia, ganhos incertos para outros.
Exemplos dessas politicas séo o sistema tributario e o sistema previdenciario.
Politicas Constitutivas - dizem respeito a procedimentos. Cada uma dessas
politicas publicas gera pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes,
processando-se, portanto, dentro do sistema politico de forma também
diferente.

Na mesma linha, Gormley (1986) também defende que existem 4 (quatro)
tipologias, porém distintas das relacionadas por Lowi (apud SOUZA, 2015, p. 23).
Segundo Gormley (1986), as tipologias sdo subdivididas seguindo-se dois fatores
primordiais. O primeiro € o nivel de saliéncia, que € a capacidade que tem uma politica
publica de afetar e chamar a atencéo do publico em geral, e o segundo € o nivel de
complexidade, que € a necessidade de conhecimento necessario para a sua
formulacéo e implementacdo (GORMLEY, 1986, apud SOUZA, 2015).

Para Gormley (1986, apud SOUZA, 2015), um assunto é considerado saliente
guando é capaz de afetar muitas pessoas de maneira significativa e toma-se complexo
se levantar questdes factuais cujas respostas nao podem ser obtidas por amadores
ou generalistas. Considerando tais fatores, ddo-se as seguintes definicdes:

Politica de sala operatdria - quando apresenta alta saliéncia e alta
complexidade. Essas politicas dizem respeito a temas como regulamentagéo
de organismos geneticamente modificados, qualidade do ar e da agua,
medicamentos. Sao questdes amplamente divulgadas pelos veiculos de
comunicacdo que desenvolvem forte apelo popular gerando polémica e
ocasionando muitas davidas e incertezas a populacdo. Em face disso, exige
conhecimento técnico elevado para embasar a tomada de deciséo.

Politica de sala de reunifes - resultado da intersec¢do da complexidade
com baixa saliéncia. As reformas administrativas, elaboracdo de regras para
0 setor bancario, regulag8es técnicas para o setor de construcao civil, regras
de competicdo das empresas de telefonia sdo algumas das politicas que se
enquadram na categoria sala de reunido. Embora a capacidade de atrair a
atencdo da comunidade seja reduzida, existe a necessidade de
conhecimento técnico para elaborar as politicas enquadradas neste grupo.
Politica de Audiéncia - apresenta baixa complexidade e alta saliéncia. Do
ponto de vista técnico e estrutural, no que diz respeito a elaboracao, € uma
politica simples, porém, costuma chamar a atencdo das pessoas, recebendo,
na maioria das vezes ampla divulgacdo e repercutindo nos meios de
comunicacao e consequentemente dividindo a opinido dos partidos politicos.
Um bom exemplo dessas politicas é a discussao a respeito de cotas raciais
em universidades ou a descriminaliza¢do do abono.

Politica de Baixo Caldo - quando combina baixa complexidade e baixa
saliéncia. As politicas desse grupo séo de baixa complexidade de elaboracéo,
bem como né&o atrai a curiosidade da populagéo. Sao servicos de bastidores
gue compreendem as rotinas administrativas dos agentes publicos como os
servicos de informacéo, fiscalizacdo (SOUZA, 2015, p. 23-24).
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Ha também a tipologia de Gustafsson, a qual Souza (2015, p. 24) explica que
“A tipologia de Gustafsson (1983, apud SECCHI, 2010) faz uma intersec¢ao entre
‘conhecimento para elaboracdo e implementacdo e a vontade de implementar™.
Gustafsson (1983, apud SECCHI, 2010), trata sua tipologia como padrdo e que as
politicas publicas incorporam diversos aspectos como “os reais, simbdlicos, efetivos e
de eficiéncia” (SOUZA, 2015, p. 24).

Destarte, Gustafsson (1983, apud SECCHI, 2010, p. 24-25) traz mais 4

tipologias definidas, as quais se revelam da seguinte maneira:

Politica Real - quando o conhecimento para elaboragdo e implementacao
esta disponivel e h4 a intencao de implementar a politica publica. Nesse caso
hd a intencdo do gestor de solucionar um problema publico e ha
disponibilidade de conhecimento técnico para levar a frente a solugdo. Este
seria o tipo de politica publica ideal para ser desenvolvida.

Pseudopolitica - o conhecimento para elaborar e implementar esta
indisponivel, no entanto existe a intengdo de implementa-la. Ainda que haja
aintencéo de coloca-la em pratica, falta pessoal capacitado para desenvolvé-
la.

Politica Simbdélica - nesse caso, a existéncia de conhecimento para
elaboracdo e implementagdo, coincide com a falta de intengdo de
implementa-la.

Politica sem sentido - quando ndo ha conhecimento para sua elaboragéo e
implementacdo nem tampouco a intengéo efetiva de implementa-la.

A respeito da tipologia de Bozeman e Pandey (2004 apud Secchi, 2010),
politicas publicas advém das ideias de carater técnico e politico, onde a politica publica
favorece ou desfavorece determinados grupos sociais, inclusive antes de sua
implementacdo. Souza (2015) nota uma deficiéncia na tipologia citada, que é a
imprecisédo da classificacdo, em razao da possibilidade de alteracdo de uma politica
publica durante o seu ciclo. Embora pareca de carater técnico durante a sua
concepcdo, uma politica publica, pode, na verdade, se tornar fortemente politica
durante a sua implementacao. Para Souza (2015), a identificacdo do problema é parte
determinante na elaboracéo de uma politica publica, € importante citar que a partir do

momento em que surge um problema, ha necessidade de soluciona-lo.

2.1.2 Politicas publicas habitacionais
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As politicas publicas habitacionais desempenham um papel crucial no contexto
das politicas publicas em geral, visando garantir o direito a moradia e promover o bem-
estar da populacdo. Como destacado por Duarte Junior et al. (2021), as politicas
publicas s@o instrumentos essenciais para implementar o que esta previsto na
Constituicdo Federal, buscando melhorar a qualidade de vida dos cidadaos.

Nesse sentido, as politicas habitacionais sdo uma vertente importante das
politicas publicas, visto que a moradia € um direito reconhecido no artigo 6 da
Constituicdo Federal de 1988, por meio da Emenda Constitucional n°26 de 14 de
fevereiro de 2000 (BRASIL, 1988), e fundamental para o desenvolvimento social e
econdmico do pais. Ao longo dos anos, diversas tipologias de politicas publicas foram
propostas por diferentes autores, como se viu acima, e cada uma com suas
caracteristicas e abordagens especificas para compreender e classificar as acdes
governamentais.

Por exemplo, a tipologia de Theodor Lowi, como descrita por Souza (2015),
destaca quatro tipos de politicas publicas: distributivas, regulatérias, redistributivas e
constitutivas. Dentro desse contexto, as politicas habitacionais podem ser
enquadradas em diferentes categorias, dependendo de seus objetivos e mecanismos
de implementacéao.

As politicas distributivas, por exemplo, focam em beneficiar grupos especificos
ou regides com a construcdo de moradias subsidiadas. Ja as politicas regulatérias
estabelecem padrdes legais para o setor habitacional, como normas de seguranca e
qgualidade para construcdes. As politicas redistributivas, por sua vez, buscam garantir
0 acesso universal a moradia, muitas vezes por meio de programas de habitacéo
social. Por fim, as politicas constitutivas envolvem procedimentos e processos
burocraticos relacionados a implementacéo das politicas habitacionais.

Além disso, a tipologia de Gormley (1986) e a de Gustafsson (1983),
apresentadas por Souza (2015), oferecem uma perspectiva adicional sobre a
complexidade e a saliéncia das politicas habitacionais. Por exemplo, as politicas de
sala operatoria, com alta saliéncia e complexidade, podem estar relacionadas a
questdes técnicas e regulatorias no setor habitacional, como normas de construcéo e
licenciamento ambiental. Por outro lado, as politicas de baixo caldo, com baixa
complexidade e saliéncia, podem incluir programas de regularizacao fundiaria em

areas periféricas.
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Portanto, ao analisar as politicas publicas habitacionais a luz das diferentes
tipologias propostas, torna-se possivel compreender melhor sua natureza, objetivos e
desafios enfrentados na pratica governamental. Essa compreenséo é essencial para
o desenvolvimento e aprimoramento das politicas habitacionais no Brasil, garantindo
gue elas atendam efetivamente as necessidades da populacéo e contribuam para a
promocao do direito a moradia digna para todos.

Os direitos fundamentais representam um conjunto de prerrogativas inerentes
a pessoa humana, essenciais para a sua dignidade e desenvolvimento pleno. Sob
uma perspectiva juridica e filosofica, esses direitos sdo reconhecidos como
fundamentais porque garantem condicbes minimas para o exercicio da liberdade,
igualdade e dignidade de cada individuo dentro de uma sociedade democrética e
justa. Nesse contexto, as contribuicbes de autores como Sarlet (2012) e Masson
(2015) sdo de extrema relevancia para compreendermos a importancia e a
abrangéncia dos direitos fundamentais.

Conforme Sarlet (2012), os direitos fundamentais estao intrinsecamente ligados
a ideia de protecdo da dignidade humana, sendo esta reconhecida como valor
supremo de uma ordem democratica e social. A dignidade humana, segundo o autor,
€ o fundamento de todos os direitos e garantias individuais, servindo como baliza para
a interpretacao e aplicacdo das normas juridicas. Assim, os direitos fundamentais nao
se limitam apenas as liberdades individuais, mas englobam também direitos sociais,
econdmicos e culturais, que visam assegurar uma vida digna e plena para todos o0s
membros da sociedade.

Por sua vez, Masson (2015) destaca a importancia dos direitos fundamentais
como instrumentos de limitagdo do poder estatal e de protecdo contra possiveis
abusos por parte das autoridades governamentais. Segundo o autor, os direitos
fundamentais exercem um papel crucial na preservacao do Estado de Direito e na
garantia da democracia, uma vez que estabelecem paradmetros para a atuagédo dos
poderes publicos e protegem os cidadaos contra eventuais violacdes de seus direitos
por parte do Estado. Dessa forma, os direitos fundamentais ndo apenas conferem
prerrogativas aos individuos, mas também impdem deveres aos Orgdos estatais,
garantindo o equilibrio e a harmonia entre os interesses individuais e coletivos.

E importante ressaltar que os direitos fundamentais ndo s&o absolutos, estando
sujeitos a limitacbes em situacOes excepcionais, desde que observados 0s principios

da proporcionalidade e razoabilidade. Sarlet (2012) ressalta que essas restricoes
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devem ser justificadas por razfes legitimas e objetivas, ndo podendo comprometer o
ndcleo essencial dos direitos fundamentais nem violar a dignidade humana. Assim, a
restricdo aos direitos individuais deve ser sempre excepcional e justificada, visando
proteger outros direitos igualmente fundamentais ou o interesse publico superior.

Vé-se, pois, que os direitos fundamentais desempenham um papel central na
ordem juridica e politica de um Estado democratico de direito, sendo garantias
essenciais para a protecao da dignidade humana, a limitacdo do poder estatal e a
promocao da justica social. As contribuicdes de autores como Sarlet (2012) e Masson
(2015) nos permitem compreender a amplitude e a importancia desses direitos na
construcdo de uma sociedade livre, igualitaria e democratica, onde todos os individuos
possam viver com dignidade e respeito aos seus direitos fundamentais.

O direito a moradia € considerado um dos direitos fundamentais, inserido na
categoria dos direitos sociais. Como destacam Rodrigues e Moreira (2016), na
subdivisdo dos direitos fundamentais em dimensdes, eles pertencem a segunda
dimensédo, tendo como marcos normativos a Constituicdo do México de 1917 e a
Constituicdo de Weimar (Alemanha) de 1919. Esse reconhecimento ressalta a
importancia da habitacdo como um elemento central na garantia do bem-estar e da
dignidade humana.

A questdo da habitacdo ndo é apenas uma necessidade individual, mas
também serve como uma medida do desenvolvimento econdmico e social de uma
nacdo. Conforme enfatizado por Masson (2015), o déficit habitacional reflete a
necessidade percebida de construir novas moradias, buscando assim resolver
problemas sociais existentes na area habitacional. Essa compreensdo ressalta a
importancia da habitagdo como um indicador crucial de progresso social e econdmico.

No contexto brasileiro, o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) surge
como uma resposta as demandas por habitacdo e como uma estratégia para enfrentar
o déficit habitacional. O PMCMV se insere dentro da politica publica voltada para a
promocao do acesso a moradia digna, contribuindo para a reducao das desigualdades
sociais e para o desenvolvimento urbano sustentavel.

Portanto, a analise da tematica habitacional no Brasil ndo pode prescindir de
uma compreensao mais ampla dos direitos fundamentais, das politicas publicas e do
contexto econdmico e social do pais. O estudo das politicas de habitacédo nao se limita

apenas a construcdo de moradias, mas também envolve questdes de acesso a terra,
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infraestrutura urbana, financiamento habitacional e participacéo da sociedade civil na
formulacéo e implementacéo dessas politicas.

De acordo com estudo realizado pela Secretaria Nacional de Habitacao (SNH)
(BRASIL, 2009b),

O conceito de déficit habitacional utilizado esta ligado diretamente as
deficiéncias do estoque de moradias. Engloba aquelas sem condi¢cdes de
serem habitadas devido a precariedade das constru¢des ou em virtude de
desgaste da estrutura fisica. Elas devem ser repostas. Inclui ainda a
necessidade de incremento do estoque, devido a coabitagdo familiar forcada
(familias que pretendem constituir um domicilio uni familiar), aos moradores
de baixa renda sem condi¢fes de suportar o pagamento de aluguel e aos que
vivem em casas e apartamentos alugados com grande densidade de
pessoas. Inclui-se ainda nesta rubrica a moradia em iméveis e locais com fins
nao residenciais. O déficit habitacional pode ser entendido, portanto, como
“déficit por reposicdo do estoque” e “déficit por incremento de estoque”
(BRASIL, 2009b, p. 16).

Como se pode extrair do trecho apresentado, o déficit habitacional é uma
problematica complexa que abrange diversas situacdes relacionadas a inadequacao
e escassez de moradias. Em sua esséncia, ele engloba moradias que ndo estdo em
condi¢cBes adequadas para serem habitadas devido a precariedade das construcdes
ou ao desgaste da estrutura fisica. Essas habitacdes demandam intervencdes
urgentes, seja por meio da substituicdo ou da reabilitacdo, a fim de garantir condi¢cdes
dignas de moradia para seus ocupantes.

No entanto, o déficit habitacional vai além da simples falta de moradias
adequadas. Ele também inclui a necessidade de aumentar o estoque de moradias
disponiveis, levando em consideracdo uma série de contextos especificos. Por
exemplo, a coabitacdo familiar forcada € uma realidade para muitas familias, onde
varias geracdes compartiham o mesmo espaco devido a falta de habitacdes
adequadas para todos.

Outra situacéo abordada pelo déficit habitacional é a presenca de moradores
de baixa renda que nao tém condicbes de arcar com os custos do aluguel. Essas
familias enfrentam dificuldades econémicas que as impedem de acessar moradias
adequadas no mercado, resultando em condi¢des precarias de habitacdo ou até
mesmo em situagdes de vulnerabilidade social. Aléem disso, ha também a questéo dos
moradores que vivem em habita¢cdes alugadas com alta densidade populacional, onde

0 espacgo € compartilhado por muitas pessoas devidas a escassez de opcdes de
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moradia acessiveis. Isso pode levar a condicbes de vida insalubres e falta de
privacidade, afetando a qualidade de vida desses individuos e familias.

Outro aspecto importante € que o déficit habitacional ndo se restringe apenas
a moradia residencial. Ele também abrange a ocupac¢do inadequada de imoveis e
locais destinados a outros fins ndo residenciais, evidenciando uma utilizacédo
ineficiente dos espacos disponiveis para habitacao.

Diante dessa complexidade, o déficit habitacional pode ser compreendido como
uma combinacdo de "déficit por reposicdo do estoque", referente a necessidade de
substituir habitacdes inadequadas, e "déficit por incremento do estoque”, relacionado
a demanda por novas moradias para atender as crescentes necessidades da
populacdo. A abordagem dessa problemética requer politicas publicas integradas e
eficazes que visem ndo apenas a construcdo de novas moradias, mas também a
melhoria das condicdes de habitacdo e o acesso equitativo a moradia digna para
todos.

A discusséao sobre desigualdade de renda no Brasil traz a tona uma realidade
preocupante, especialmente quando comparada a outros paises. Como aponta Costa
(2015), o Brasil, apesar de ter uma renda per capita relativamente alta em comparacao
com muitos paises, mantém uma parcela significativa de sua populacdo abaixo da
linha da pobreza, com uma média de cerca de 40% nos ultimos 20 anos. O indice de
Gini brasileiro - instrumento que mede o grau de concentracdo de renda em
determinado grupo - € proximo de 0,60, um valor que o coloca em um patamar
semelhante apenas aos paises com os maiores niveis de desigualdade, como Africa
do Sul, Guatemala e Malavi.

Esses dados alarmantes evidenciam a magnitude da desigualdade econ6mica
e social no Brasil, contrastando com sua posicdo como uma das maiores economias
do mundo. A desigualdade de renda é um fenbmeno complexo e multifacetado,
influenciado por uma série de fatores histéricos, politicos e econémicos. Nesse
sentido, as politicas publicas desempenham um papel crucial na reducdo das
disparidades sociais e na promocao da inclusdo econdémica.

Por outro lado, Néri (2006) traz uma analise comparativa que destaca a extrema
concentracéo de renda no Brasil. Ao medir a estrutura de concentracao de renda pela
razao entre a renda média dos 20% mais ricos e dos 20% mais pobres, 0 autor mostra

que o Brasil apresenta valores muito superiores a média global. Em 1997, por
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exemplo, essa razado era de 29,2, aumentando para 34,1 em 1989, tornando o Brasil
o campedo mundial da desigualdade sob esse critério.

Essa discrepancia entre os indices de desigualdade brasileiros e os padrbes
internacionais levanta questdes importantes sobre as politicas econdmicas e sociais
adotadas no pais. Enquanto alguns argumentam que o Brasil tem feito progressos
significativos na reducao da pobreza e desigualdade ao longo das ultimas décadas,
outros destacam a persisténcia de desigualdades estruturais profundas que
continuam a limitar o acesso a oportunidades econémicas e sociais para grande parte
da populacéo.

Essas andlises divergentes demonstram a complexidade do problema da
desigualdade no Brasil e a necessidade de abordagens abrangentes e multifacetadas
para combaté-lo. Enquanto algumas medidas podem focar na redistribuicdo de renda
e na promocao de politicas sociais inclusivas, outras podem se concentrar na criacao
de oportunidades econdémicas e no fortalecimento do acesso a educacéo e servicos
basicos. Em ultima andlise, a reducéo da desigualdade requer um esfor¢o conjunto e
coordenado de diversos setores da sociedade, bem como um compromisso politico

firme com a justica social e a igualdade de oportunidades.

2.2 O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)

A compreensdo da génese do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)
pode ser embasada no campo da andlise de politicas publicas, que se concentra na
interpretacdo das razfes e implicacdes das acdes governamentais na sociedade. De
acordo com Kraft e Furlong (2007), Smith e Larimer (2009), e Subirats et al. (2008),
as politicas publicas séo diretrizes elaboradas para lidar com problemas de interesse
publico.

O PMCMYV, langcado em 2009 pelo governo federal, pode ser considerado uma
resposta governamental a desafios historicos e persistentes relacionados a habitacéo
no Brasil. Esse programa emergiu como uma iniciativa para mitigar o déficit
habitacional e proporcionar acesso a moradia digna para milhdes de brasileiros,
especialmente aqueles de baixa renda. A analise das causas que motivaram a criagao
do PMCMYV exige uma consideracdo multifacetada dos fatores sociais, econdmicos e

politicos que influenciaram a decisdo governamental (KRAFT; FURLONG, 2007).
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Em primeiro lugar, o déficit habitacional crénico no Brasil, resultante de décadas
de urbanizacdo acelerada e desigualdade socioeconémica, destacou a necessidade
urgente de politicas habitacionais abrangentes. A crescente demanda por habitagéo,
particularmente nas areas urbanas, e a incapacidade do mercado privado de atender
as necessidades das populacdes de baixa renda criaram um ambiente propicio para
a intervencao do governo. A pressao social por solu¢des habitacionais, evidenciada
por movimentos sociais e organiza¢cdes ndo governamentais, também desempenhou
um papel crucial ao colocar a questdo da moradia na agenda politica (KRAFT,;
FURLONG, 2007).

Além disso, a crise econbmica global de 2008 impactou significativamente a
economia brasileira, resultando em desafios fiscais e econdmicos que exigiram
respostas politicas inovadoras. O PMCMV foi concebido ndo apenas como uma
solucdo para o déficit habitacional, mas também como uma medida de estimulo
econdbmico. Ao impulsionar a construcdo civil, 0 programa visava criar empregos,
fomentar o crescimento econdmico e fortalecer a infraestrutura urbana. Dessa forma,
o PMCMV serviu como um instrumento de politica econdmica, alinhando-se as
diretrizes de recuperacdo e desenvolvimento promovidas pelo governo (SMITH;
LARIMER, 2009).

A formulacdo do PMCMV também reflete uma série de decisGes politicas e
estratégicas influenciadas por consideracdes eleitorais e de governanca. O programa
foi lancado durante o primeiro governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, um
periodo marcado por um forte compromisso com politicas sociais e de inclusdo. O
sucesso do programa em termos de sua implementacao e aceitacdo popular foi visto
como uma forma de consolidar apoio politico e garantir a continuidade de politicas
progressistas. Neste contexto, a andlise politica do PMCMV deve levar em conta o
papel das aliancas partidarias, a dinamica eleitoral e a estratégia de comunicacao
governamental (SUBIRATS et al., 2008).

Por fim, a elaboracdo do PMCMYV foi influenciada por uma série de debates e
inovacodes tedricas no campo da politica publica. Teorias de justica social, equidade e
desenvolvimento sustentavel forneceram a base conceitual para o programa,
destacando a moradia como um direito fundamental e um componente essencial da
cidadania. A integracdo de abordagens participativas e colaborativas na
implementagédo do PMCMV refletiu um reconhecimento da importancia de envolver

diversos atores sociais, incluindo comunidades locais, governos municipais e
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estaduais, e o setor privado, na busca por solu¢des habitacionais efetivas e inclusivas
(DYE, 2009).

Ao analisar o PMCMV dentro do modelo de ciclo de politicas, podemos obter
uma compreensao mais profunda de sua origem e evolugéo ao longo do tempo. Este
modelo descreve os estagios sequenciais e interdependentes do processo politico-
administrativo, incluindo a definicAo da agenda, formulacdo, tomada de decisao,
implementacdo e avaliagdo das politicas publicas (JANN, WEGRICH, 2007; DYE,
2009; HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013). Embora essa sequéncia ofere¢ca uma
estrutura util para analisar o desenvolvimento das politicas, € importante reconhecer
gue a dinamica real frequentemente ndo segue uma progressao linear (LINDBLOM,
1981).

A primeira etapa do ciclo de politicas é a definicdo da agenda, onde problemas
e questdes de interesse publico sdo identificados e priorizados para a acgao
governamental. No caso do PMCMV, a crescente pressdo social por solucdes
habitacionais e a urgéncia de enfrentar o déficit habitacional colocaram a questéo da
moradia no centro das discussfes politicas. Movimentos sociais, organizacées nao
governamentais e a midia desempenharam um papel crucial ao destacar a
necessidade de politicas habitacionais eficazes. A crise econémica de 2008 também
contribuiu para a inclusao da habitacdo como uma prioridade, pois o governo buscava
medidas que estimulassem a economia e gerassem empregos (DYE, 2009).

Na etapa de formulacado, alternativas e estratégias sdo desenvolvidas para
resolver os problemas identificados. O PMCMV foi formulado como uma resposta
abrangente para enfrentar a falta de moradia adequada. Este processo envolveu a
colaboracédo entre diferentes niveis de governo, especialistas em politicas publicas,
economistas e representantes da sociedade civil. A concepgédo do programa foi
baseada em uma combinacao de teoria econdmica, que destacava a importancia do
investimento em infraestrutura, e principios de justica social, que reconheciam a
moradia como um direito fundamental (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013).

A decisdo de implementar o PMCMYV foi tomada pelo governo federal, liderado
pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, que viu a iniciativa como uma oportunidade
para promover inclusdo social e estimular o crescimento econémico. A deciséo foi
influenciada por consideragdes politicas, econdmicas e sociais, incluindo o desejo de
consolidar o apoio popular e responder as demandas por justica social (JANN,
WEGRICH, 2007).
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A implementacédo € a fase em que as politicas sdo colocadas em pratica. O
PMCMYV foi executado através de uma série de parcerias entre o governo federal,
estados, municipios e o setor privado. A Caixa Econémica Federal (CEF)
desempenhou um papel central na administragéo dos financiamentos e na supervisao
das obras. A implementacdo enfrentou diversos desafios, incluindo questbes
burocraticas, atrasos na construcéo e a necessidade de coordenacéo entre diferentes
niveis de governo e setores da sociedade (DYE, 2009; HOWLETT, RAMESH, PERL,
2013).

A avaliacéo € a etapa final do ciclo de politicas, onde o impacto e a eficacia das
politicas sdo medidos. No caso do PMCMV, a avaliacédo envolveu a andlise de dados
sobre a quantidade de moradias construidas, a qualidade das habitacdes, e os efeitos
sociais e econdmicos do programa. Estudos e pesquisas foram conduzidos para
identificar os sucessos e falhas do PMCMV, oferecendo insights valiosos para futuras
politicas habitacionais. A avaliacdo continua permitiu ajustes e melhorias no
programa, visando aumentar sua eficacia e sustentabilidade (JANN, WEGRICH,
2007).

Para Martins (2016), ainda que o modelo de ciclo de politicas ofereca uma
estrutura logica, a dinAmica real das politicas raramente segue uma progressao linear.
No caso do PMCMYV, as etapas do ciclo foram interdependentes e frequentemente
sobrepostas. Por exemplo, durante a implementacdo, novas questdes emergiram,
exigindo revisdes e reformulacdes das politicas. A avaliacdo continua levou a ajustes
na implementacdo, destacando a natureza iterativa e adaptativa do processo de
politicas publicas (LINDBLOM, 1981). Desta forma, segundo Dye (2009), ao aplicar o
modelo de ciclo de politicas ao PMCMYV, é possivel entender melhor como o programa
foi desenvolvido, implementado e avaliado, de modo que a analise nele pautada
destaca a complexidade e a interdependéncia das etapas do ciclo de politicas, bem
como a necessidade de uma abordagem flexivel e adaptativa na formulacéo e
implementagé&o de politicas publicas eficazes.

De acordo com Bonduki (2009), o ressurgimento da discusséo sobre habitacao
no governo federal foi impulsionado pelo contexto da crise internacional de 2008,
guando o Ministério da Fazenda e, posteriormente, o Ministério das Cidades, iniciaram
debates sobre 0 assunto. Nesse periodo, a estrutura do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) foi fundamental para impulsionar o Programa Minha Casa Minha

Vida (PMCMV), que adotou a meta de reduzir o déficit habitacional.
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Um aspecto relevante foi a abordagem inovadora do Partido dos
Trabalhadores, que reconheceu os movimentos de moradia como partes interessadas
no setor. Isso resultou na inclusédo desses movimentos e do setor produtivo nas
negociacbes (KLINTOWITZ, 2016). Dentro desse amplo cenario, o PMCMV foi
formulado e instituido por meio da Medida Provisoria n°® 459/2009, convertida na Lei
n°® 11.977/2009, que estabeleceu todo o arcabouco regulatério da intervencéo,
incluindo portarias, decretos e manuais.

Varios estudos analisaram o impacto social e econémico do PMCMV. Segundo
Cardoso (2010), o programa teve um papel crucial na geracdo de empregos e na
dinamizacdo do setor da construcdo civil, sendo responsavel por uma parcela
significativa dos postos de trabalho criados no periodo. Além disso, Freitas (2012)
destaca que o PMCMV contribuiu para a melhoria das condi¢cfes de vida de milhdes
de familias brasileiras, proporcionando acesso a moradia digna. Por outro lado, o
programa também enfrentou desafios e criticas. Maricato (2018) argumenta que,
apesar dos avancos, o PMCMV apresentou falhas em termos de localizagdo das
moradias, muitas vezes situadas em areas periféricas com infraestrutura inadequada.
Isso gerou debates sobre a qualidade urbana e a inclusdo social efetiva.

A inclusdo dos movimentos de moradia nas negociacdes do PMCMV, conforme
destacado por Klintowitz (2016), reflete uma tentativa de gestdo democrética e
participativa. Oliveira (2014) observa que essa abordagem inovadora facilitou a
implementagdo de politicas mais inclusivas, atendendo a demandas historicas dos
movimentos sociais por habitacao.

Neste contexto, sustenta Martins (2016) que o PMCMV, formulado em um
contexto de crise econdmica global e com o suporte estrutural do PAC, representou
uma tentativa significativa de enfrentar o déficit habitacional no Brasil. A inclusdo dos
movimentos de moradia e do setor produtivo nas negociacfes foi um avanco
importante, embora desafios relacionados a localizagdo das habitacbes e a
infraestrutura ainda persistam. Estudos adicionais Sdo necessarios para avaliar
continuamente os impactos e aprimorar as politicas de habitagdo no pais.

O fato é que, ao longo dos anos, como se vera, o PMCMV passou por varias
reformulacdes, incluindo mudancas nas especificagdes técnicas das unidades e dos
conjuntos habitacionais, atualizacbes nos valores e subsidios, regulamentacdo do
Trabalho Social e alteracdes nas faixas de renda dos beneficiarios, bem como nas

modalidades do programa.
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Essas revisdes refletem uma adaptacao continua as necessidades e demandas
em evolucdo no campo da habitacdo, destacando a importancia de uma abordagem
flexivel e sensivel as mudancas sociais e econémicas. O PMCMV continua a ser um
instrumento crucial na promoc¢ao da habitacdo digna e acessivel no Brasil, apesar dos
desafios e ajustes ao longo do tempo.

Nessa parte do trabalho, o propdésito foi apresentar o referencial teérico adotado
para a pesquisa, consoante levantamento bibliogréfico realizado. Para tanto, se
tracard um quadro histérico do desenvolvimento do problema de moradia/habitacional
no Brasil, de 1975 até o ano de 2022, com vistas a se estabelecer o cenério vivenciado

no periodo em relagédo a essa importante questao social.
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3 ANALISE HISTORICA DO PROBLEMA HABITACIONAL

Nesse topico, sera feita uma analise histérica da questdo habitacional
estruturada em trés secoes.

Na primeira secdo serdo examinadas as condi¢Bes historicas, politicas e
sociais do Brasil que existiram do século XIX até a década de 70, que culminaram na
falta de acesso a moradia por uma parcela da populacao, evidenciando as causas do
problema e as primeiras politicas publicas a serem criadas para lidar com a questéo.

Na segunda secao, o enfoque sera no periodo de 1975 até 1990, considerando
a crise econdmica a qual o pais esteve sujeito e as diferentes politicas publicas
aplicadas para tratar do problema da moradia.

Na terceira secao, serd examinada a questdo habitacional a partir de 2000,

tendo-se em vista a conjuntura politica, econdmica e social do periodo em questéo.

3.1 O PROBLEMA DA MORADIA NO BRASIL ATE 1975

No Brasil, ao final do século XIX, observa-se uma conjuntura de
acontecimentos que influenciaram decisivamente a formacédo e a ampliacdo dos
espacos urbanos no pais. Um fenbmeno histérico de grande relevancia nesse
contexto foi o fim da escravidao, que resultou na migracdo em massa de ex-escravos
para as cidades. Apos a abolicdo, milhares de negros foram expulsos das areas rurais
e se dirigiram para os centros urbanos sem qualquer estrutura de vida, enfrentando
um cenario de precariedade e exclusdo. Essa migracao foi impulsionada pela busca
de melhores condicbes de vida e oportunidades de trabalho que as areas rurais,
devastadas pela transicdo do modelo escravista, jA& ndo podiam oferecer
(GONCALVES et al., 2014).

A substituicdo da mao de obra escrava por trabalhadores livres também
contribuiu significativamente para o agravamento do problema habitacional no Brasil.
Com a chegada de imigrantes europeus, recrutados para trabalhar nas lavouras e na
nascente industria brasileira, as cidades passaram a enfrentar uma superpopulagéo
repentina. Paula e Pires (2017) argumentam que a infraestrutura urbana da época era
insuficiente para acomodar o crescente numero de habitantes, levando a formacéo de

bairros informais e a expansao das favelas. Esses imigrantes, juntamente com 0s ex-
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escravos, encontraram-se em uma competicAo por empregos e moradias,
exacerbando a segregacao socioespacial (PAULA; PIRES, 2017).

Adicionalmente, a rdpida industrializac@o e urbanizacéo do final do século XIX
e inicio do século XX geraram uma demanda crescente por habitacdo urbana, que
nao foi acompanhada por um planejamento urbano adequado. As autoridades
municipais estavam despreparadas para lidar com o influxo de uma populacédo cada
vez maior e diversificada. Como resultado, muitas pessoas foram forgadas a construir
suas proprias habitacdbes em terrenos disponiveis, frequentemente em areas
marginais e sem infraestrutura basica, o que contribuiu para a consolidacdo de
assentamentos informais (GONCALVES et al., 2014).

Até 1975, o Brasil enfrentava desafios significativos na provisdo de moradia
adequada, refletindo uma urbanizacao acelerada e desordenada. A falta de politicas
habitacionais eficientes para integrar essa nova populacdo urbana exacerbou as
condicGes de vida ja precarias. A auséncia de planejamento governamental e de
investimento em infraestrutura urbana levou ao crescimento desordenado das
cidades. Gongalves et al. (2014) apontam que a desarticulagdo entre os diferentes
niveis de governo e a auséncia de politicas publicas coordenadas contribuiram para
a proliferacdo de moradias inadequadas. A fragmentacao das politicas habitacionais
resultou em iniciativas esparsas e pouco eficazes, incapazes de atender a demanda
crescente (GONCALVES et al., 2014).

A situacdo se agravou com a adocao de politicas econémicas que priorizavam
o desenvolvimento industrial sem considerar os impactos sociais e urbanos dessas
mudancas. A concentracao de industrias nas areas urbanas atraiu mais trabalhadores
do campo para a cidade, intensificando a demanda por habitacdo. Entretanto, a
infraestrutura urbana ndo acompanhou esse crescimento, resultando em um ambiente
urbano cada vez mais caotico e insalubre (PAULA; PIRES, 2017).

Nesse contexto, a expansao das favelas e bairros informais tornou-se uma
caracteristica marcante das grandes cidades brasileiras. Essas areas, surgidas em
resposta a falta de moradias formais, cresceram descontroladamente, abrigando uma
populacdo que vivia a margem das politicas publicas e dos servicos basicos. A
precariedade das condicbes de vida nessas areas refletia a exclusdo social e
econdbmica enfrentada pelas populagcdes mais vulneraveis, como ex-escravos e
imigrantes (PAULA; PIRES, 2017; GONCALVES et al., 2014).
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Portanto, ao final do século XIX, o Brasil viu suas cidades transformadas por
um processo de urbanizacdo marcado pela excluséo e pela precariedade habitacional.
As migracgfes internas e a chegada de imigrantes, combinadas com a falta de politicas
habitacionais adequadas, resultaram na formacéo de um ambiente urbano desigual e
segregado. O legado desse periodo continua a influenciar a dinamica urbana
brasileira, evidenciando a necessidade de politicas publicas mais inclusivas e
integradas para enfrentar os desafios habitacionais contemporaneos (PAULA; PIRES,
2017; GONCALVES et al., 2014).

Além disso, a auséncia de politicas habitacionais efetivas levou a formacao de
favelas e assentamentos informais em areas de risco, como encostas de morros e
margens de rios, onde os moradores estdo sujeitos a condi¢cdes precarias de moradia
e vulnerabilidade a desastres naturais (MARTINS, 2016). A falta de regularizacao
fundiaria nessas areas torna os residentes ainda mais vulneraveis a remocao forcada
e a falta de acesso a servicos publicos basicos, como saude e educacdo. Essa
marginalizacdo socioespacial perpetua a desigualdade e a excluséo, dificultando a
construcéo de comunidades resilientes e sustentaveis (GONCALVES et al., 2014).

Portanto, tanto a chegada dos imigrantes europeus quanto a falta de habitacéo
adequada e empregos formais foram fatores determinantes na configuracdo das
cidades brasileiras no final do século XIX e inicio do século XX. Enquanto o0s
imigrantes contribuiram para a diversificacdo socioecondmica das cidades, também
aumentaram as demandas sobre os recursos urbanos limitados. Ao mesmo tempo, a
competicdo acirrada por recursos escassos exacerbou as tensfes sociais e a
exclusdo, evidenciando a necessidade urgente de politicas publicas inclusivas e
eficazes para promover a equidade e o desenvolvimento sustentavel nas areas
urbanas (PAULA; PIRES, 2017; MARTINS, 2016).

Segundo Barbosa Filho (2010), diante da urgéncia em enfrentar o déficit
habitacional crescente, uma das primeiras medidas adotadas pelo governo brasileiro
foi oferecer crédito as empresas privadas com o objetivo de estimular a producao de
moradias. No entanto, os empresarios se depararam com um cenario desafiador: a
discrepancia entre os precos das habitagbes formais e das moradias informais
inviabilizava a obtenc&o de lucros com a construgcao de casas individuais.

Diante desse cenario, parte dos empresarios passou a investir em loteamentos
voltados para as classes mais abastadas, enquanto outros optaram por construir

prédios destinados a habitacbes coletivas. No entanto, mesmo incentivando a
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construcdo de moradias coletivas, o Estado ndo considerava os corticos uma solucéo
adequada para atender a demanda habitacional. Pelo contrario, os corticos eram
vistos como espacos imorais e degradantes, representando verdadeiras ameacas a
ordem publica.

Nesse contexto, a afirmacéo de Abreu (1998) adquire relevancia, uma vez que
destaca a perspectiva do Poder Publico em relacdo aos corticos como solugéao
habitacional. Segundo o autor, 0s corticos eram encarados como espacos que
violavam os padrbes de moralidade e dignidade, constituindo-se em um problema
social a ser erradicado, em vez de uma solucao habitacional legitima.

Essa visdo do Estado revela uma contradicdo entre a necessidade urgente de
fornecer moradias acessiveis para a populacao e a rejeicdo das formas de habitacdo
coletiva existentes, como o0s corticos. Essa postura reflete uma concepcéo elitista e
moralizante, que desconsidera as condicfes socioecondmicas das camadas mais
vulneraveis da sociedade e perpetua a exclusdo habitacional.

E importante ressaltar que essa abordagem discriminatéria em relacéo aos
corticos ndo € apenas negligente com a realidade habitacional das classes menos
favorecidas, mas também contribui para a marginalizacdo e estigmatizacdo dos
moradores desses espacos. Em vez de buscar solugdes inclusivas e sustentaveis, o
Estado adotava uma postura punitiva, reforcando assim as desigualdades sociais e

impedindo o acesso universal a moradia digna, tal como pontua Abreu (1998):

[...] sede agora de modernidades urbanisticas, o centro, contraditoriamente,
mantinha também sua condi¢do de local de residéncia das populacdes mais
miseraveis da cidade. Estas, sem nenhum poder de mobilidade, dependiam
de uma localizacdo central, ou periférica ao centro, para sobreviver. [...] A
solucdo era entdo o cortico, habitacdo coletiva e insalubre e palco de atuacao
preferencial das epidemias de febre amarela (ABREU, 1998, p. 42).

Desse modo, no inicio do século XX, inspirado pelos ideais positivistas, 0 novo
poder republicano no Brasil empreendeu uma ambiciosa reforma urbana no municipio
do Rio de Janeiro, visando a promover melhorias na circulagéo de pessoas, servigos
e mercadorias na cidade. Como parte desse projeto, 590 prédios antigos foram
demolidos para dar lugar a construcdo de 120 novos edificios. No entanto, essa
transformacao urbana teve um impacto significativo nas comunidades pobres, muitas
das quais foram removidas de suas moradias para os suburbios, onde comecaram a

surgir as primeiras favelas no municipio (GONCALVES et al., 2014).
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Esse cenario foi agravado ao longo do século XX até meados da década de
1930, periodo em que varias cidades brasileiras enfrentaram uma atuacao ineficiente
por parte do Poder Publico no que diz respeito a politica habitacional. Foi somente a
partir do final dessa década, impulsionado pela Revolucdo de 30, que o Brasil
comecou a delinear uma politica nacional para a habitacdo. Nesse contexto, a
urbanizacdo e a industrializacdo do pais ganharam impulso, e a ciéncia e a técnica
passaram a ser mais valorizadas, levando a uma abordagem mais holistica dos
problemas urbanos como questdes sociais (PAULA; PIRES, 2017).

A partir de 1940, o Brasil testemunhou um processo intenso e crescente de
urbanizacao, conforme evidenciado na Tabela 1. Esse periodo foi marcado por uma
rapida transformacdo do cenario urbano, com a migracdo em massa da populagéo
rural para as cidades em busca de oportunidades de emprego e de uma vida melhor.
O rapido crescimento urbano trouxe uma série de desafios, incluindo o aumento do
déficit habitacional, a precariedade das condi¢cbes de vida nas favelas e a falta de
infraestrutura basica nas areas urbanas em expansao.

Diante desses desafios, tornou-se imperativo para o Estado desenvolver
politicas habitacionais e urbanas mais abrangentes e eficazes, que garantissem o
acesso equitativo a moradia e promovessem o0 desenvolvimento sustentavel das
cidades. Esse periodo marcou o inicio de uma série de iniciativas governamentais
destinadas a enfrentar os problemas habitacionais e urbanos, buscando criar um

ambiente urbano mais inclusivo, justo e sustentavel para todos os brasileiros.

Tabela 1 — Distribuicdo da Populacéo Brasileira de 1940 a 1970

Ano Populagio Urbana Populagio Rural
1940 31,2% 68,8%
1950 36,2% 63,3%
1960 44 7% 55,3%
1970 55,9% 44.1%

Fonte: IBGE, Censo 2010

A década de 1950 representou um periodo de significativos avancos na
industria brasileira, acompanhados por um notavel crescimento urbano e uma forte
intervencao estatal visando adequar o espaco urbano a crescente circulacado de

automoveis. No entanto, essa expansao urbana também foi marcada por profundas
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desigualdades sociais, refletindo a segregacdo socioespacial que caracterizou o
desenvolvimento urbano do Brasil.

Durante esse periodo, houve um notével crescimento da classe meédia, que
passou a ter acesso a bens duraveis e financiamentos para a aquisicdo de
apartamentos. Esse processo contribuiu para a consolidacdo de um modelo urbano
fragmentado, onde as classes sociais mais privilegiadas concentravam-se nos bairros
nobres das cidades, enquanto as classes mais pobres eram relegadas as favelas e
loteamentos ilegais nas periferias dos grandes centros urbanos (MARTINS, 2016).
Essa segregacédo socioespacial aprofundou as desigualdades e perpetuou a exclusao
social nas cidades brasileiras.

Entre os anos de 1964 e 1966, foi implementado o Sistema Financeiro de
Habitacédo (SFH), que receberia recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS), criado em 1967. Esse sistema passou a ser sustentado pela poupanca
compulséria dos assalariados brasileiros, que, juntamente com 0s recursos da
poupanca voluntaria, formaram o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos
(SBPE). Essa estratégia representou uma importante intervencdo do Estado nas
politicas urbana e habitacional do pais, visando a promover o desenvolvimento e a
modernizacdo das cidades (PAULA; PIRES, 2017).

Buscando conter as complicacbes do setor habitacional, especialmente em
meio ao rapido crescimento urbano e a falta de moradias adequadas, foi criada em
1975 a Companhia Metropolitana de Habitacdo (COHAB) de Sao Paulo. Como parte
dos esforcos para enfrentar os desafios habitacionais, foi instituido o Programa de
Financiamento de Lotes Urbanos (PROFILURB), que tinha como objetivo fornecer
condicdes de infraestrutura e saneamento basico a populacdo, enquanto reservava
ao mutuario a responsabilidade pela construcdo de sua moradia, de acordo com suas
prioridades pessoais e disponibilidade financeira (PAULA; PIRES, 2017).

No entanto, entre 1970 e 1974, o setor habitacional enfrentou um esvaziamento
dessas medidas e uma crise interna, como aponta Martins (2016). Esse periodo foi
marcado pela perda de dinamismo das COHABSs, que se tornaram financeiramente
frageis devido a inadimpléncia registrada no setor, especialmente entre os mutuarios
das camadas mais pobres da populacdo. A perda do poder de compra do salario
minimo exacerbou ainda mais essa situacao, afetando significativamente os principais
mutuarios das COHABS.
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A crise financeira das COHABs resultou em uma mudanca no perfil dos
beneficiarios dos financiamentos habitacionais. Com a crescente inadimpléncia entre
as camadas mais pobres da populacdo, os financiamentos passaram a ser
direcionados cada vez mais para as familias de classe média. Isso ocorreu porque 0s
juros cobrados dessa camada eram mais altos, 0 que compensava O risco de
inadimpléncia em comparacdo com as classes mais pobres, como observado por
Martins (2016).

Essa mudanca no direcionamento dos financiamentos habitacionais reflete
uma tendéncia de priorizacdo dos interesses financeiros sobre as necessidades
sociais, exacerbando as desigualdades no acesso a moradia. Enquanto as familias
de classe média conseguiam acesso a financiamentos com condi¢ges mais
favoraveis, as familias mais pobres enfrentavam barreiras crescentes para obter
moradia digna.

E importante destacar que essas questdes levantadas por Paula e Pires (2017)
e Martins (2016) evidenciam a complexidade das politicas habitacionais no Brasil e a
necessidade de uma abordagem mais inclusiva e equitativa. A crise enfrentada pelo
setor habitacional nas décadas de 1970 e 1980 revela a importancia de politicas que
considerem as diferentes realidades socioeconémicas da populacdo e busquem
garantir o acesso universal a moradia digna como um direito fundamental.

Visando proporcionar melhor visualizagdo dos resultados, apresentando, no

Quadro 1, um resumo dos apontamentos aqui langados:

Quadro 1 — Resumo do problema da moradia no Brasil até 1975

Periodo Eventos/Contexto
Final do século XIX - Fim da escraviddo e migracdo em massa para as
cidades.

- Superpopulacao devido a substituicdo da méo de obra
escrava por imigrantes europeus.

Décadas de 1930-1950 | - Ineficiéncia nas politicas habitacionais do governo.

Década de 1960 - Surgimento do Sistema Financeiro de Habitac&o
(SFH).

Década de 1970 - Crise financeira das Companhias Metropolitanas de

Habitagédo (COHABS).

- Mudanca no perfil dos beneficiarios dos
financiamentos habitacionais.

- Esvaziamento das medidas habitacionais e crise
interna no setor.
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1975 - Criacdo da Companhia Metropolitana de Habitac&o
(COHAB) de Séo Paulo.

- Instituicdo do Programa de Financiamento de Lotes
Urbanos (PROFILURB) para fornecer infraestrutura e
saneamento basico a populacgéo.

Fonte: elaborado pela autora, 2024

3.2 O PROBLEMA DA MORADIA ENTRE 1975 E A DECADA DE 1990

De 1975 até a década de 1990, politicas habitacionais foram desenvolvidas
para enfrentar a demanda crescente por moradia. Esse periodo foi marcado por um
aumento significativo na produgdo de moradias, com a grande maioria delas sendo
destinada a classe média. Esse direcionamento refletiu uma mudanca na politica
habitacional, priorizando o atendimento das demandas dessa parcela da populagéao
em detrimento das camadas mais vulneraveis.

No entanto, essa fase de aparente prosperidade habitacional foi abruptamente
interrompida pela crise econémica que atingiu o pais na década de 1980. O aumento
do desemprego, a inflacdo galopante e a queda nos valores dos salarios foram alguns
dos principais impactos dessa crise. Esse cenario adverso teve repercussdes
significativas no Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) a partir de 1983, conforme
destacado por Martins (2016).

A reducéo da capacidade de investimentos no SFH foi uma das consequéncias
diretas da diminuicdo dos saldos disponiveis no Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) e na poupanca. Além disso, o crescente aumento da inadimpléncia
tornou-se uma preocupacdo crescente, refletindo as dificuldades financeiras
enfrentadas pelas familias brasileiras durante esse periodo conturbado.

Essa conjuntura econbmica evidenciou as fragilidades do modelo de
financiamento habitacional adotado no Brasil e a necessidade de reformas estruturais
para garantir a sustentabilidade do setor. A crise habitacional que se seguiu a crise
econdbmica da década de 1980 exp0s as deficiéncias das politicas habitacionais e a
urgéncia de medidas para enfrentar os desafios do déficit habitacional e da excluséo
social.

Nesse contexto, é fundamental reconhecer a importancia de uma abordagem

holistica e inclusiva na formulacdo de politicas habitacionais, que considerem nao
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apenas as demandas da classe média, mas também as necessidades das camadas
mais vulneraveis da populacdo. Somente através de um compromisso com a equidade
social e o acesso universal a moradia digna sera possivel construir um futuro urbano
mais justo e sustentavel para todos os brasileiros.

Para complementar a analise, € importante observar a evolucado da taxa de
inadimpléncia do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) durante os anos 1980,

conforme apresentado na Tabela 2:

Tabela 2 — Evolucéo da Taxa de inadimplentes do SFH nos anos 1980/1984 (em %)

Ano  Até trés prestagbes em atraso  Mais de trés prestagies em atraso Total
1980 218 4.6 26,1
1981 24 3,7 27,8
1982 287 48 33,5
1983 34 12,3 46,4
1984 315 23,1 54,6

Fonte: Santos, 1999

Esses dados ilustram claramente o agravamento da situag&o da inadimpléncia
ao longo desse periodo. Em 1980, a taxa de inadimpléncia estava em 26,1% (total),
mas, a medida que a crise econdmica se intensificava, esse numero aumentou
significativamente, atingindo 54,6% (total) em 1984.

Essa tendéncia de aumento da inadimpléncia reflete os impactos adversos da
crise econdmica nos orcamentos familiares, tornando cada vez mais dificil para os
mutuarios honrarem seus compromissos financeiros com o SFH. A perda do poder de
compra dos salarios, o desemprego em ascensao e a instabilidade econémica geral
contribuiram para o aumento das dificuldades financeiras enfrentadas pelas familias
brasileiras. Além disso, a reducdo da capacidade de investimento do SFH em
decorréncia da diminuicdo dos recursos disponiveis agravou ainda mais a situacao,
criando um ciclo vicioso de inadimpléncia e escassez de recursos para Nnovos
investimentos em habitacdo (MARTINS, 2016).

Como destacado por Barbosa Filho (2010), em meio a incerteza sobre 0s rumos
politicos do pais e as dificuldades econémicas, o Banco Nacional da Habitagcédo (BNH)

foi extinto em 1986. Conforme o autor, a reducao dos financiamentos com recursos
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do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e do Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimos (SBPE), somada ao aumento da inadimpléncia, tornava
invidvel a continuidade do BNH.

Apbs a extingdo do BNH, as fun¢des antes desempenhadas por ele foram
absorvidas pela CEF. No entanto, essa transicdo ndo foi sem desafios. Conforme
observado por Gongalves et al. (2014), houve uma queda drastica nos recursos
destinados as Companhias de Habitacdo (COHABS), 0 que promoveu uma maior
concentragdo dos financiamentos na classe média. Segundo o autor, essa mudanga
na distribuicdo dos recursos habitacionais refletiu uma priorizacdo dos interesses da
classe média em detrimento das camadas mais vulneraveis da populacao.

Diante desse cenario, o governo federal lancou o Programa Nacional de
MutirBes Habitacionais, por meio da Secretaria Especial de Acdo Comunitaria (SEAC),
em 1987. Conforme mencionado por Goncalves et al. (2014), o objetivo desse
programa era fornecer financiamento para habitacdes destinadas a familias com
renda inferior a trés salarios minimos. Segundo os autores, essa iniciativa buscava
minimizar os efeitos negativos da extingdo do BNH e da redugcédo dos recursos
habitacionais, oferecendo uma alternativa para que familias de baixa renda
acessassem moradias dignas. Porém, conforme apontado por Martins (2016), essa
iniciativa foi lancada em um contexto de consideraveis incertezas, tanto no ambito
politico quanto no econémico. Nesse sentido, o autor ressalta que a efetividade do
programa foi comprometida pela falta de estabilidade e previsibilidade, o que dificultou
a implementacao de acbes consistentes e de longo prazo.

E importante ressaltar que, apesar dos esforcos do governo para enfrentar os
desafios habitacionais, as politicas implementadas ainda refletiam uma abordagem
fragmentada e insuficiente para lidar com as profundas desigualdades sociais e
econbmicas existentes no pais. Como destacado por Barbosa Filho (2010), a
concentracdo dos recursos na classe média e a falta de investimentos adequados
para atender as necessidades das camadas mais vulneraveis da populagcao
evidenciaram as deficiéncias do modelo habitacional adotado no Brasil e a urgéncia
de reformas estruturais para garantir o acesso universal a moradia digna.

A partir desse periodo, a conducdo da politica nacional habitacional e urbana
passou a ser descentralizada, envolvendo um conjunto de 6rgdos e instituigdes.
Conforme observado por Martins (2016), essa descentralizagdo resultou em acodes

setoriais que agregavam instituicbes sem tradicdo ou experiéncia nas tratativas
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dessas questdes. Um exemplo disso € a CEF, que assumiu um papel central na
elaboracdo e conducdo das politicas habitacionais no pais. Essa mudanca de
paradigma refletiu uma adaptacdo as novas demandas e desafios enfrentados pelo
setor habitacional brasileiro.

Além disso, na década de 1990, as politicas para habitacdo continuaram a
enfrentar dificuldades e apresentaram pouca efetividade. De acordo com Martins
(2016), durante o governo de Fernando Collor de Melo (1990-1992), o confisco das
cadernetas de poupanga promoveu uma estagnacdo no FGTS e na poupancga. Essa
medida drastica teve um impacto severo na politica habitacional do pais,
comprometendo seriamente sua implementacdo e dificultando o cumprimento das
metas propostas (PAULA; PIRES, 2017).

No final da década de 1990, como uma resposta aos desafios persistentes no
setor habitacional, o Governo Federal lancou o Programa Carta de Crédito
Associativo, representando uma abordagem inovadora para enfrentar o déficit
habitacional no pais. Esse programa introduziu linhas de financiamento destinadas a
construcéo sob a forma associativa, inaugurando uma nova forma de moradia para 0s
brasileiros. Sob esse modelo, as pessoas eram coordenadas e agrupadas por
entidades organizadas, que assumiam a responsabilidade pela construcdo de
condominios fechados e conjuntos habitacionais, 0s quais eram posteriormente
disponibilizados para financiamento (MARTINS, 2016).

Essa iniciativa visava ndo apenas oferecer moradias acessiveis, mas também
promover a redistribuicAo de renda ao conceder tratamento diferenciado aos
mutuarios com renda familiar de até seis salarios minimos. Dessa forma, o Programa
Carta de Crédito Associativo buscava atender as necessidades das camadas mais
vulneraveis da populacéo, reduzindo as desigualdades sociais. A faixa de renda
atribuida a essa modalidade de financiamento individual foi mantida em até doze
salarios minimos, refletindo o compromisso do governo em proporcionar
oportunidades habitacionais para uma ampla gama de familias (PAULA; PIRES,
2017).

Um dos aspectos importantes desse programa era a flexibilidade das taxas de
juros praticadas, as quais variavam entre 3% e 9%, dependendo das faixas de renda
dos beneficiarios. Essa abordagem permitia adaptar as condi¢des de financiamento
as capacidades financeiras das familias, tornando o0 acesso a moradia mais acessivel

e vidvel para uma parcela significativa da populacdo (GONCALVES et al, 2014).



39

Portanto, o Programa Carta de Crédito Associativo representou um marco
importante na histéria das politicas habitacionais do Brasil ao introduzir uma nova
estratégia que combinava eficiéncia na constru¢cdo com inclusdo social. Seu impacto
foi sentido ndo apenas na oferta de moradias, mas também na promocao da equidade
e no fortalecimento do acesso a habitacdo como um direito fundamental para todos
os cidadaos.

A exemplo do que foi feito no item 1.2, apresenta-se, no Quadro 2, um quadro-

resumo dos apontamentos desta parte do estudo:

Quadro 2 — Resumo do problema da moradia no Brasil entre 1975-1990
Periodo Eventos/Contexto

1975 - 1980 - Aumento na producao de moradias, principalmente
para a classe média.

- Mudanca na politica habitacional, priorizando a classe
média.

Década de 1980 - Crise econdmica que afetou o pais, resultando em
desemprego, inflacdo e queda nos salarios.

- Impacto significativo no SFH a partir de 1983, com
reducdo de investimentos e aumento da inadimpléncia.
1987 - Langamento do Programa Nacional de Mutirdes
Habitacionais, visando financiar habitacdes para
familias de baixa renda.

1986 - Extincdo do BNH e transferéncia de suas funcfes para
a CEF.

Final da década de 1980 | - Continuidade das dificuldades habitacionais e pouca
efetividade das politicas implementadas.

Na década de 1990 - Estagnacdo no FGTS e na poupanca devido ao
confisco das cadernetas de poupanca.

- Lancamento do Programa Carta de Crédito
Associativo como resposta aos desafios habitacionais.
Final da década de 1990 | - Langcamento do Programa Carta de Crédito
Associativo, introduzindo linhas de financiamento para
construcdo sob forma associativa.

- Flexibilidade nas taxas de juros, variando conforme a
faixa de renda dos beneficiarios.

- Impacto na promocéao da equidade e no acesso a

habitacdo como direito fundamental.
Fonte: elaborado pela autora, 2024

3.3 O PROBLEMA DA MORADIA APOS O ANO 2000

Apoés o0 ano 2000, novas politicas habitacionais foram implementadas visando

nao apenas a provisao de moradias, mas também a promocéo de uma distribuicéo
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mais justa de recursos e beneficios sociais. Musgrave (1973) argumenta que a
eficiéncia na alocacdo de recursos publicos € essencial para maximizar o bem-estar
social e econdmico da populacdo. Isso implica em politicas que incentivem o
investimento privado em habitacédo acessivel, complementando os esfor¢cos do Estado
na oferta habitacional.

A promulgacédo da Lei Federal n°® 10.257/2001, conhecida como Estatuto das
Cidades, marcou um ponto crucial no desenvolvimento das politicas urbanas no Brasil.
Esse marco legislativo foi projetado com o objetivo claro de fornecer uma base juridica
mais robusta para 0s processos e estratégias de planejamento urbano. Como
destacado por Gongalves et al. (2014), o Estatuto das Cidades visava assegurar o
acesso universal a cidade, promovendo o planejamento participativo nas politicas
urbanas e reforcando a funcao social da propriedade. Como observado por Barbosa
Filho (2010) e Martins (2016), essa legislacdo estabeleceu a necessidade premente
de um planejamento urbano mais abrangente, buscando dinamizar os diversos usos
do espaco urbano em todo o territorio nacional. Essa mudan¢a de paradigma
representou um ponto de inflexdo importante na forma como as cidades brasileiras
eram concebidas e desenvolvidas, reconhecendo a importancia da gestao integrada
e sustentavel do espaco urbano.

A relevancia do Estatuto das Cidades é ainda mais evidente quando se
considera o contexto em que foi promulgado. Na virada do século, o Brasil enfrentava
um déficit habitacional significativo, com aproximadamente 8 milhdes de moradias
necessarias, a maioria das quais concentradas em areas urbanas. Como apontado
por Martins (2016), essa situacdo de caréncia habitacional, combinada com a
ineficacia das politicas estabelecidas até entéo, alimentava conflitos politicos e sociais
em torno do direito a cidade e a moradia.

No entanto, apesar do progresso representado pela promulgacao do Estatuto
das Cidades, sua implementacéo enfrentou desafios significativos. Um dos principais
obstaculos foi a falta de recursos adequados e de estruturas institucionais eficazes
para garantir sua execucdo plena. Como resultado, muitas das promessas contidas
no Estatuto das Cidades ndo foram plenamente realizadas, deixando lacunas na
efetivacdo do acesso a cidade e a moradia para todos os cidadaos. Além disso, houve
criticas quanto a eficacia do Estatuto das Cidades em abordar questbes mais amplas
de desigualdade socioecondmica e segregacdo urbana. Embora tenha promovido a

participagcédo cidada no planejamento urbano, ainda havia desafios persistentes em
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garantir que as politicas resultantes fossem verdadeiramente inclusivas e equitativas
para todas as comunidades, especialmente aquelas em situacédo de vulnerabilidade
(MARTINS, 2016).

A partir de meados dos anos 2000, testemunhou-se uma reorientagao
significativa no setor habitacional do pais, impulsionada pela expansao dos recursos
direcionados a politica habitacional. Como ressaltado por Martins (2016), esse periodo
foi caracterizado por uma expansao imobiliaria rapida e significativa (boom imobiliario)
em varias cidades brasileiras, alimentado pelo aumento do financiamento de projetos
urbanos, especialmente no segmento de habitacdo, com foco na faixa da populagéo
de baixa renda. Essa mudanca de paradigma foi impulsionada ndo apenas pelo setor
publico, como também pelo setor privado, que passou a desempenhar um papel
proeminente na provisdo de moradias acessiveis.

Entretanto, é importante reconhecer que essa expansao do setor habitacional
nao ocorreu sem desafios. O rapido crescimento urbano e a demanda por moradias
acessiveis colocaram pressao significativa sobre os recursos e infraestruturas
urbanas existentes, levando a questdes como especulacao imobiliaria, “gentrificacédo”
e segregacdo socioespacial. Além disso, persistiram questbes relacionadas a
gualidade e acessibilidade das moradias.

A dindmica do setor habitacional brasileiro foi profundamente influenciada por
uma série de medidas legislativas e regulatérias ao longo dos anos, como destacado
por Paula e Pires (2017), Gongalves et al. (2014) e Martins (2016). Um exemplo
emblematico desse contexto foi a promulgacdo da Lei Federal n° 10.931/2004, que
aborda questdes relacionadas a incorporacdes imobilidrias, Letra de Crédito
Imobiliario, Cédula de Crédito Imobilidrio e Cédula de Crédito Bancario. Essa
legislacéo representou um marco ao conferir maior seguranca juridica a producéo de
mercado e ao financiamento habitacional, impulsionando significativamente o acesso
ao crédito para a producao de habitacdes.

Além disso, o ano de 2005 foi marcado por outro importante desenvolvimento
no setor habitacional, conforme destacado por Paula e Pires (2017). O Conselho
Monetario Nacional (CMN) emitiu uma resolucdo que estabelecia a obrigatoriedade
de as instituicbes bancérias investirem uma porcentagem dos recursos do Sistema
Brasileiro de Poupancga e Empréstimo (SBPE) em financiamento habitacional. Essa
medida representou um esforgo significativo para reorientar os recursos financeiros

para o setor habitacional, ap6s um periodo em gue os bancos foram dispensados
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dessa obrigacdo durante a crise dos anos 1980. Anteriormente, esses recursos
haviam sido direcionados principalmente para investimentos em titulos da divida
publica, devido aos retornos financeiros mais atrativos.

Essas iniciativas legislativas e regulatérias evidenciam a busca por solucdes
para os desafios persistentes enfrentados pelo setor habitacional brasileiro. No
entanto, € importante reconhecer que essas medidas ndo foram isentas de criticas.
Por exemplo, apesar do crescimento do crédito habitacional, questes como acesso
desigual, qualidade das moradias e desigualdade socioeconGmica continuaram a ser
preocupacdes importantes. Além disso, a eficacia dessas politicas em abordar as
necessidades habitacionais das camadas mais vulneraveis da populacdo permaneceu
uma questdo em aberto, destacando a importancia continua de uma abordagem
abrangente e inclusiva para o desenvolvimento habitacional no Brasil.

A exemplo do que foi feito nos subcapitulos anteriores, apresenta-se, no

Quadro 3, um resumo dos apontamentos desta parte do estudo:

Quadro 3 — Resumo do problema da moradia no Brasil ap6s o ano 2000

Periodo Eventos/Contexto

2001 - Promulgacéo do Estatuto das Cidades (Lei Federal n®
10.257), visando promover o0 acesso universal a cidade
e reforcar a funcéo social da propriedade.

Anos 2000 - Crescente déficit habitacional, estimulado pelo
contexto de ineficacia das politicas habitacionais.

- Implementacao do Estatuto das Cidades enfrentou
desafios, como falta de recursos e lacunas na
efetivacdo do acesso a cidade e a moradia.

Meados dos anos 2000 | - Boom imobiliario impulsionado pela expanséo dos
recursos direcionados a politica habitacional, com foco
na populacéo de baixa renda.

- Pressao sobre recursos urbanos e infraestruturas
existentes, gerando questdes como especulacao
imobiliaria e segregacao.

2004 - Promulgacao da Lei Federal n® 10.931, conferindo
maior seguranca juridica a producéo de mercado e ao
financiamento habitacional.

2005 - Resolugéo do Conselho Monetario Nacional (CMN)
exigindo que instituicbes bancarias invistam uma
porcentagem dos recursos do SBPE em financiamento

habitacional.
Fonte: elaborado pela autora, 2024
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O contexto politico e econdmico do Brasil, conforme discutido por Martins
(2016) e Paula e Pires (2017), revela uma trajetdria marcada por desafios e
transformacdes significativas. No final da década de 1970, o pais enfrentou pressdes
externas e internas que afetaram profundamente sua economia e estrutura social.
Com a crescente demanda por abertura de mercados por parte dos paises centrais, a
classe dominante brasileira viu-se confrontada com a necessidade de se adaptar a
um ambiente econémico em constante mudanca. No entanto, sua resisténcia inicial
resultou em periodos de estagnacao e crescimento econdémico fraco nas décadas
seguintes, levando a perda de sua posicdo dominante na economia nacional.

Somente a partir de meados da década de 2000 € que o0 cenario comecgou a
mudar significativamente, como observado por Paula e Pires (2017). A ascensao de
um candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia da Republica marcou
0 inicio de uma nova fase no capitalismo brasileiro, caracterizada por taxas mais
elevadas de crescimento econbmico e uma maior intervencdo politica dos
trabalhadores. Esse periodo representou um ponto de inflexdo na histéria recente do
pais, em que as politicas orientadas para o fortalecimento do sistema capitalista foram
impulsionadas pela atuacdo politica dos trabalhadores e de seus representantes no
governo.

Porém, € importante reconhecer que essa transformacdo ndo ocorreu sem
controvérsias. O papel do Estado na promogdo do desenvolvimento econdmico e
social foi objeto de intenso debate, com defensores e criticos argumentando sobre a
eficacia e os impactos das politicas adotadas. Além disso, questdes como distribuicdo
de renda, acesso a moradia e desenvolvimento urbano continuaram a ser fonte de
tenséo e debate dentro da sociedade brasileira, refletindo as profundas desigualdades
e desafios estruturais do pais.

A exemplo do que foi feito nos subcapitulos anteriores, apresenta-se, no

Quadro 4, um resumo dos apontamentos desta parte do estudo:

Quadro 4 — Resumo da perspectiva e projecdes para o futuro

Perspectivas e Projecfes para o Futuro

- Mudancga significativa no cenario politico e econdémico do Brasil, marcada por
desafios e transformacfes ao longo das décadas.

- Pressfes externas e internas afetaram profundamente a economia e estrutura
social do pais, levando a periodos de estagnacao e crescimento econdmico fraco.
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- A ascensao de um candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia
marcou uma nova fase, caracterizada por taxas mais elevadas de crescimento
econdmico e maior intervencao politica.

- Intenso debate sobre o papel do Estado na promocédo do desenvolvimento
econdmico e social, com questdes como distribuicdo de renda, acesso a moradia e

desenvolvimento urbano em destaque.
Fonte: elaborado pela autora, 2024

Olhando para o futuro, as proje¢des indicam que a urbanizacdo continuara a
ser um desafio significativo para o Brasil. Musgrave (1973) sugere que politicas
publicas eficazes devem considerar também a natureza dos bens privados, como
moradias construidas e financiadas pelo setor privado, para complementar as
iniciativas publicas. Isso envolve parcerias estratégicas entre o publico e o privado,
buscando um equilibrio entre eficiéncia econbmica e justica social na provisdo

habitacional.
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4 SINTESE DAS POLITICAS HABITACIONAIS NOS GOVERNOS
FHC, LULA, DILMA, TEMER E BOLSONARO

A discussao sobre a desigualdade de renda no Brasil revela uma realidade
marcada por profundas assimetrias sociais, como apontado por Cardoso (2010). Os
dados mostram que os 10% mais ricos da populacédo brasileira se apropriam de 50%
do total da renda das familias, enquanto os 50% mais pobres possuem apenas cerca
de 10% da renda. Além disso, a parcela mais abastada, representada pelo 1% mais
rico, detém uma fatia de renda superior a soma de metade de toda a populacao do
pais. Essa disparidade chama a atencéo para a concentracdo extrema de renda e a
falta de equidade no acesso aos recursos econémicos.

Cardoso (2010) também traz uma reflexdo ao estabelecer um paralelo com o
México, um pais que apresenta um indice de Gini também elevado (0,55), mas sem
um crescimento econdmico tao robusto quanto o brasileiro. Ele sugere que a reducéo
da desigualdade brasileira para os padrées mexicanos, sem crescimento econémico
adicional, poderia significar uma reducéo significativa ha proporc¢ao de pobres, de 34%
para 25%. Isso destaca a importancia ndo apenas do crescimento econémico, mas
também da distribuicdo justa dos recursos para combater a pobreza e promover a
incluséo social.

Por outro lado, Lima (2010) traz uma andlise sobre a descentralizacéo e a
gestao urbana no Brasil, destacando a crescente importancia dos governos locais e
da descentralizacdo como principio organizador do processo decisoério. Esse
movimento coloca 0s municipios em uma posi¢cao central no cenario federativo, com
tentativas de préticas descentralizadas que apontam para um perfil inovador na gestéo
local. No entanto, ao mesmo tempo em que se observa essa expansao de iniciativas
descentralizadas, surgem gquestionamentos sobre a capacidade dos municipios de
enfrentar os desafios urbanos emergentes. Isso levanta duvidas sobre se essas
iniciativas se consolidardo como politicas publicas efetivas ou se permanecerdo como
casos isolados e pontuais.

A discusséo sobre a urbanizacéo e sua relagdo com a economia global ganha
relevancia em momentos de crise econdmica, como destacado por Harvey (2011).
Durante o governo Lula, em meio a uma crise econémica mundial, a urbanizagéo foi
vista como uma condicdo estratégica para estabilizar a economia global. Nesse

contexto, Harvey (2011) argumenta que o circuito secundario do capital é acionado
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para colaborar com a retomada das taxas de reproducdo e acumulacédo do capital.
Esse fendmeno evidencia a interdependéncia entre processos urbanos e dinamicas
econOmicas globais.

A crise das hipotecas subprime em 2008, que teve impactos significativos no
mercado imobiliario e financeiro dos Estados Unidos, reverberou em todo o mundo,
afetando também as economias dos paises da Unido Europeia (HARVEY, 2011). Esse
episédio demonstrou mais uma vez as complexas interconexfes e dependéncias de
uma economia globalizada, onde os riscos sistémicos se propagam rapidamente em
escala global.

Essa discussao entre os autores evidencia a importancia de compreender as
relacbes entre urbanizacdo, economia e globalizagdo. Os processos urbanos nao
ocorrem de forma isolada, mas estdo intrinsecamente ligados as dinamicas
econbmicas e sociais globais. Em momentos de crise, a urbanizacdo pode
desempenhar um papel fundamental na busca por solucbes para estabilizar a
economia global, mas também pode ser afetada por eventos econémicos adversos,
como a crise das hipotecas subprime.

Na escala do territorio brasileiro, o PMCMV, lancado durante o governo Lula
em 2009, emerge como uma resposta estratégica as possiveis implicacdes da crise
econbmica global de 2008. Conforme destacado por Moreira, Silveira e Euclydes
(2018), o PMCMV néo apenas visava mitigar os efeitos da crise, mas também atender
as demandas de segmentos sociais historicamente excluidos dos programas
habitacionais. Essa abordagem é corroborada por Arantes e Fix (2009), que ressaltam
o papel do PMCMV como uma iniciativa abrangente que busca nédo apenas enfrentar
os desafios econdmicos, mas também promover a incluséo social por meio do acesso
a moradia digna.

O Governo Dilma Rousseff deu continuidade ao PMCMV, implementando
mudancas pontuais para aprimorar o programa e adapta-lo as novas demandas e
contextos socioecondmicos. Essa continuidade demonstra o reconhecimento da
importancia do programa como uma ferramenta eficaz para enfrentar os desafios
habitacionais e promover o desenvolvimento social e econémico do pais.

Essa andlise revela a interse¢éo entre politicas publicas, dindmicas locais e
contextos globais. O PMCMV ndo € apenas uma resposta as necessidades
habitacionais especificas do Brasil, mas também reflete uma estratégia mais ampla

de desenvolvimento urbano e incluséo social. Ao considerar as implicacdes da crise
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econdmica global e as pressfes sociais internas, o governo brasileiro demonstrou
uma abordagem proativa na formulacdo e implementacao do programa, buscando néao
apenas mitigar os efeitos imediatos da crise, mas também enfrentar desafios
estruturais mais profundos relacionados a habitacéo e a desigualdade social.

Diante desse breve contexto, pretende-se neste capitulo apresentar 0s
resultados obtidos como estudo de casos mudltiplos, realizado sobre as politicas
habitacionais implementadas nos governos FHC, Lula, Dilma Rousseff (Dilma), Temer
e Bolsonaro.

4.1 GOVERNO FHC (1995-2002)

Durante o periodo da ditadura militar no Brasil, que se estendeu de 1964 a
1986, o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) desempenhou um papel central na
politica habitacional do pais. Sob a égide do regime autoritario, o BNH foi encarregado
da construcdo massiva de moradias populares, impulsionando o setor habitacional e
contribuindo significativamente para o crescimento urbano. Segundo Krause, Balbim
e Lima Neto (2013), a instituigdo financiou a construgdo de cerca de 4,5 milhGes de
casas destinadas principalmente a classe média, 0 que representou aproximadamente
24% de todo o mercado habitacional brasileiro durante aquele periodo.

No entanto, € importante ressaltar que essa politica habitacional priorizava as
camadas mais privilegiadas da sociedade, deixando de fora a populacdo de baixa
renda. Enquanto as familias de classe média se beneficiavam dos financiamentos e
incentivos do BNH para adquirir suas moradias, as comunidades mais pobres
enfrentavam sérias dificuldades de acesso a habitacdo digna (MARTINS, 2016).

Essa exclusdo da populacdo de baixa renda do acesso a moradia durante a
ditadura contribuiu para aprofundar ainda mais as desigualdades sociais no pais.
Enquanto alguns setores da sociedade desfrutavam dos beneficios de politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento urbano, outros eram deixados a margem,
lutando para sobreviver em condigBes precérias de habitacdo.

Essa analise historica lanca luz sobre as raizes das disparidades habitacionais
no Brasil e destaca a necessidade de politicas inclusivas e equitativas para enfrentar

os desafios contemporéaneos de habitacéo. O legado deixado pela politica habitacional
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da ditadura ressalta a importancia de garantir o acesso universal a moradia como um
direito basico de cidadania, independentemente da condicdo socioeconémica.

Com a extingdo do BNH por meio do Decreto-Lei n® 2.291/1986, a politica
habitacional brasileira enfrentou um momento de crise e esvaziamento. A auséncia de
uma instituicao central responsavel por coordenar e financiar programas habitacionais
deixou o pais sem um aparato efetivo para planejar e implementar uma politica
habitacional sdélida e abrangente. Esse periodo de transicdo foi marcado por
incertezas e desafios, com a necessidade urgente de encontrar novas estratégias para
lidar com o déficit habitacional crescente.

Durante o governo de Fernando Collor, foram estipuladas algumas politicas
publicas voltadas para incentivar a reducdo do déficit habitacional, conforme
observado por Cardoso (2010). Essas medidas representaram uma tentativa de
reverter o quadro de escassez habitacional, embora ndo tenham sido capazes de
preencher completamente o vacuo deixado pela extincdo do BNH.

Foi durante 0 mandato de Itamar Franco que novas iniciativas habitacionais
comecaram a ser implementadas. Os programas "Morar-Cidade" e "Habitar-Brasil"
foram exemplos concretos dessas politicas, que utilizaram recursos do Orcamento
Geral da Unido (OGU) e do Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira
(IPMF) para financiar a constru¢do de moradias destinadas a familias de baixa renda.
Entre os anos de 1993 e 1994, esses programas viabilizaram a construcédo de 54 mil
unidades habitacionais, proporcionando moradia digna para milhares de brasileiros
em situacéo de vulnerabilidade, conforme destacado por Bonduki (2008).

Essas iniciativas representaram um avanco significativo na politica habitacional
do pais, demonstrando o compromisso do governo em enfrentar o déficit habitacional
e promover 0 acesso a moradia digna para todos. No entanto, ainda havia muito a ser
feito para garantir que todas as camadas da populacéo tivessem acesso a condi¢des
de moradia adequadas, e os desafios persistiam em meio as limitacdes de recursos e
a complexidade do problema habitacional no Brasil.

Ao assumir a presidéncia em 1994, FHC implementou um projeto politico-
econdmico alinhado com a globalizacdo e o neoliberalismo. Priorizando a estabilidade
econdmica e a abertura comercial, seu governo promoveu mudancas profundas,
buscando impulsionar a competitividade e o desenvolvimento do pais. No entanto, as
politicas sociais foram abordadas de forma fragmentada, sem uma articulacéo

integrada para enfrentar os desafios sociais.
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Segundo andlise de Cardoso (2010) e Martins (2016), FHC estabeleceu trés
pilares para promover um crescimento sustentavel e socialmente benéfico: (1) a
estabilidade econdmica como base, (2) as mudancgas estruturais para aumentar a
competitividade e (3) a recuperacéo gradual da capacidade do Estado em executar
politicas sociais eficientes, descentralizadas e nédo clientelistas.

Essa abordagem refletia uma visédo neoliberal, enfatizando a reducéo do papel
do Estado na economia e a promocao de politicas de mercado. Contudo, suas
politicas foram questionadas quanto a capacidade de lidar com as desigualdades
sociais e promover uma inclusdo mais ampla.

As reformas implementadas pelo governo FHC, como a abertura econdmica e
as mudancas estruturais, moldaram o cenario politico e econémico do Brasil nas
décadas seguintes. No entanto, o legado de seu governo no campo das politicas
sociais continua sendo objeto de debate e andlise, evidenciando a complexidade das
guestdes sociais e econdmicas enfrentadas pelo pais naquele periodo.

Os debates em torno do direito & moradia durante o periodo foram marcados
pela apresentacdo de diversos projetos de lei que visavam reformular a estrutura e a
gestdo da Politica Habitacional, abrangendo ndo apenas a habitacdo, mas também
guestdes relacionadas ao saneamento e ao desenvolvimento urbano (LIMA, 2010).

No entanto, o contexto econdmico influenciou significativamente a capacidade
de investimento nessas areas. A implementacao do Plano Real resultou em um aperto
monetario e fiscal, o que limitou os recursos disponiveis para politicas de habitacéo,
saneamento e infraestrutura. Nesse cenario, a CEF adotou critérios mais rigorosos
para acesso ao crédito, com respaldo de decisées do BC e do CMN (CARDOSO,
2010).

Essas medidas foram tomadas com o objetivo de analisar a capacidade de
endividamento dos Estados e Municipios, contribuindo para promover o ajuste fiscal
nos diferentes niveis de governo. Além disso, visavam melhorar a situacéo financeira
do FGTS, que desempenhava um papel crucial no financiamento de programas
habitacionais e de infraestrutura (MARTINS, 2016).

Essa conjuntura econbmica restritiva colocou desafios adicionais para a
implementacgédo de politicas habitacionais e de desenvolvimento urbano, exigindo uma
revisdo das estratégias e prioridades governamentais. O equilibrio entre as
necessidades sociais e as demandas por estabilidade econémica tornou-se uma

preocupacao central na formulacdo e implementacao das politicas publicas, refletindo
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as complexidades e os dilemas enfrentados pelo pais na busca por um
desenvolvimento sustentavel e inclusivo (MARTINS, 2016).

Além disso, os baixos gastos com habitacdo foram explicados pelo rigido
controle fiscal para evitar 0 aumento do déficit puablico. Como resultado do dificil
acesso dos Estados e Municipios aos recursos do FGTS via CEF, apenas os
municipios ricos lograram algum avanco habitacional nesse periodo (CARDOSO,
2010).

Em 1998, contudo, a situagdo monetaria agravou-se e, em consequéncia da
crise econdmica e financeira vivenciada no pais, as regras de utilizacdo do FGTS
foram modificadas, com o impedimento de seu empréstimo para outros niveis de
governo. Some-se a isso, ainda, o contingenciamento reiterado dos recursos no
Orcamento Geral da Unido (OGU), em busca de obter superavits nas contas publicas
(BONDUKI, 2008). Do montante originalmente previsto, a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano receberia tdo somente 16,7% dos recursos (MARTINS,
2016).

Dos programas habitacionais criados no governo FHC é possivel destacar os
seguintes:

e Programa Pré-Moradia, criado para gerir e aplicar politicas de urbanizacao

e saneamento, voltado para o poder publico;

e Programa de Arrendamento Residencial (PAR), que, fazendo uso de
recursos provenientes do FGTS, combinados com recursos de origem
fiscal, buscava produzir unidades residenciais para arrendamento;

e Programa de Apoio a Producdo, voltado a iniciativa privada, sem impacto
relevante, contudo; e

e Carta de Crédito Individual e Associativa, financiamento voltado ao
beneficiario final, considerado o principal destino de recursos provenientes
do FGTS (CARDOSO, 2010).

Além disso, € imprescindivel direcionar uma atencdo especial a Carta de
Crédito, dado que ela se tornou uma ferramenta crucial de captacao de recursos do
FGTS pelo setor privado, visando a producdo de moradias. AO mesmo tempo, as
Cartas de Crédito tém se revelado uma excelente forma de financiamento para a
classe média, possibilitando o acesso a casa propria de forma mais acessivel e

facilitada. Com o apoio do FGTS, essas cartas viabilizam a aquisicdo de imoveis tanto
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novos quanto usados, além de possibilitar o financiamento de materiais de construcéao,
impulsionando assim o setor imobiliario e estimulando o crescimento econémico.

Por outro lado, é fundamental destacar que, apesar dos esforcos e
investimentos realizados por meio desses programas, nenhum deles obteve impactos
significativos no combate ao déficit habitacional, especialmente no segmento de baixa
renda. De fato, em alguns casos, o déficit habitacional chegou até mesmo a aumentar
em determinadas camadas da sociedade. Isso fica evidente ao analisar dados como
0s apresentados na Tabela 3, que revela um impacto maior dos programas
habitacionais nas camadas de renda acima de cinco salarios minimos (BONDUKI,
2008).

Tabela 3 — Aplicacdo do FGTS nos programas por faixa de renda entre 1995 e 2003
(%)

Programa | Até 3 SM ] 3a5SM | 5al0SM | +10SM | TOTAL
PAR - - 100 : - 100
Pro-Morar 100 - - - 100
Apoio a - - - 100 100
Producdio
Carta de Crédito 1,9 13,9 34.5 49.7 100
Associativa
Carta de Crédito 6.2 15,1 50,1 28.6 100
Individual
Total 8.5 12,6 50,4 28.5 100

Fonte: BONDUKI, 2008, p. 80

Fazendo um balanco dos resultados alcancados pelas politicas habitacionais
durante o governo de FHC, segundo dados disponibilizados pelo Censo de 2002,
verifica-se que o déficit habitacional total no Brasil em 2002 era de 6,6 milhGes de
habitagbes. Aproximadamente 85% desse total estavam concentrados em familias
com renda de até trés salarios minimos (MARTINS, 2016). Esse dado evidencia a
severidade do problema habitacional enfrentado pelas camadas mais vulneraveis da
sociedade brasileira, revelando a ineficacia das politicas habitacionais adotadas no
periodo para atender adequadamente a essas populacoes.
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A Tabela 4, extraida do relatorio de 2001 da Fundacao Joao Pinheiro (apud
BONDUKI, 2008), mostra claramente a concentracao do déficit habitacional na faixa
de renda de até cinco salarios minimos, que correspondia a 91,6% do total do déficit
habitacional em 2000. Esses numeros sao indicativos de uma falha sistémica nas
politicas habitacionais que, embora destinadas a reduzir o déficit entre as familias de
baixa renda, ndo conseguiram proporcionar solucdes efetivas para a maioria dos

necessitados.

Tabela 4 — Brasil 2000: distribuicdo do déficit quantitativo por faixa de renda — zona
urbana

Déficit em milhdes

Faixas de renda :
de unidades

Até3SM 4490 83,2
JassM 4510 8,4

5a 10 SM 290 5.4
+ 10 SM 110 2

Total 3400 100

Fonte: BONDUKI, 2008, p. 82

A analise dos dados do Censo e da Fundacado Jodo Pinheiro destaca que as
politicas habitacionais durante o governo FHC, como as Cartas de Crédito, foram
insuficientes para resolver a crise habitacional enfrentada pelas familias de baixa
renda. As Cartas de Crédito, que foram uma das principais ferramentas utilizadas,
acabaram por privilegiar as faixas de renda mais elevadas, contribuindo para a
reducdo do déficit habitacional principalmente entre familias com rendas superiores a
cinco salarios minimos. No entanto, para as familias com rendas menores, que
constituem a maioria do déficit habitacional, essas politicas ndo foram adequadas.

O alto percentual do déficit habitacional concentrado em familias de baixa renda
também reflete a inadequacdo das estratégias de financiamento habitacional
disponiveis. As condi¢cOes de crédito, mesmo subsidiadas, muitas vezes permaneciam
inacessiveis para as familias mais pobres, que enfrentavam dificuldades adicionais,
como a falta de empregos formais e a instabilidade financeira, dificultando o acesso a

financiamentos habitacionais.
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Além disso, as politicas habitacionais ndo conseguiram lidar efetivamente com
o crescimento desordenado das cidades e a urbanizacdo acelerada, o que agravou a
situacédo das habitagdes informais e das favelas. A falta de uma abordagem integrada,
que considerasse nao sé a construcdo de moradias, mas também a melhoria das
condicBes de infraestrutura e servicos urbanos nas areas periféricas, perpetuou o ciclo
de exclusao social e pobreza.

Deste modo, a andlise dos resultados das politicas habitacionais durante o
governo FHC evidencia uma necessidade urgente de revisédo e reformulacdo dessas
politicas. E imperativo desenvolver novas abordagens que sejam mais inclusivas e
eficazes, visando ndo apenas a construcdo de unidades habitacionais, mas também
a criacdo de um ambiente urbano mais equilibrado e sustentavel. As futuras politicas
devem priorizar a integragdo social, a melhoria da infraestrutura urbana e a oferta de
servicos publicos, garantindo que todas as familias, independentemente de sua renda,
tenham acesso a uma moradia digna.

O fato € que, como pontua Martins (2016), a constante concentracédo do déficit
habitacional na faixa de renda de até trés salarios minimos, mesmo apos décadas de
implementacéo de politicas habitacionais no Brasil, evidencia o claro fracasso dessas
iniciativas. As politicas que supostamente eram voltadas para atender as
necessidades habitacionais dessa camada da populacdo ndo conseguiram atingir
seus objetivos, resultando em um agravamento da situacdo para 0s mais carentes.
Isso aponta para a necessidade de uma reformulacéo total desses projetos.

A analise da Tabela 5 adiante, revela que, entre 1991 e 2000, o déficit
habitacional piorou significativamente para os estratos mais pobres da sociedade; isto
contrastou com as melhoras observadas em outros segmentos de renda mais alta. As
politicas habitacionais do periodo, em vez de reduzirem a desigualdade no acesso a
moradia, acabaram por beneficiar desproporcionalmente os grupos de renda mais

elevada.
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Tabela 5 — Crescimento do déficit habitacional por faixa de renda — 1991 a 2000

Brasil [ Regides Metropolitanas -
Ade 2 5M 40.9% 35, 1%
2as5sSM 54% 354 %
+de 5 SM -26,5% -18,2%
Total 19,9% 34, 4%

Fonte: BONDUKI, 2008, p. 83

As politicas habitacionais implementadas no Brasil nas uGltimas décadas
frequentemente falharam em atingir suas metas devido a uma série de fatores
estruturais e de execucdo. Um dos principais problemas foi a falta de foco nas
necessidades especificas das familias de baixa renda. As politicas frequentemente
priorizaram a constru¢ao de unidades habitacionais que, apesar de serem financiadas
com subsidios, ainda eram inacessiveis para 0s mais pobres. Além disso, a
localizacdo dessas unidades habitacionais muitas vezes em areas periféricas e sem
infraestrutura adequada, longe dos centros urbanos e dos locais de emprego, tornou
essas solucdes pouco atraentes ou inviaveis para as familias de baixa renda.

Outro fator que contribuiu para o fracasso das politicas habitacionais foi a
burocracia e a corrupcéo, que frequentemente desviaram recursos e impediram a
implementacdo eficaz dos projetos. A falta de uma abordagem integrada que
considerasse ndo apenas a construcdo de moradias, mas também a criacdo de
empregos, a melhoria da infraestrutura urbana e a oferta de servicos publicos
essenciais, comprometeu a eficicia das politicas.

A crescente concentracao de déficit habitacional na faixa de até trés salarios
minimos também destaca a insuficiéncia das politicas de financiamento habitacional.
As condicbes de crédito oferecidas, mesmo com subsidios, ndo foram adequadas
para as familias mais pobres, que muitas vezes ndo conseguiam acessar 0S
financiamentos disponiveis. Essa situacdo perpetuou o ciclo de pobreza e excluséo
social, uma vez que a falta de moradia adequada tem efeitos diretos na saude, na
educacéo e na qualidade de vida das pessoas.

Martins (2016), dessa forma, sublinha a urgéncia de uma reformulacdo
profunda das politicas habitacionais no Brasil. E necessario desenvolver abordagens
mais inclusivas e sustentaveis que considerem as realidades econémicas e sociais

das populacdes mais vulneraveis. Politicas que integrem o desenvolvimento
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habitacional com o planejamento urbano, a criacdo de empregos e a oferta de servigos
publicos podem oferecer solu¢cdes mais eficazes para o déficit habitacional. Somente
através de uma abordagem holistica e integrada sera possivel garantir o direito a
moradia digna para todos os cidadaos e reduzir as desigualdades persistentes na
sociedade brasileira.

Verifique-se que, no periodo compreendido entre 1991 e 2000, houve um
aumento expressivo no déficit habitacional da faixa de até cinco salarios minimos,
enquanto que, no mesmo periodo, na faixa acima de cinco salarios minimos o déficit
habitacional diminuiu.

Os numeros apresentados na Tabela 5 apenas comprovam aquilo que foi
apresentado anteriormente: as politicas implementadas pelo governo FHC, em
especial as Cartas de Crédito, privilegiaram claramente as faixas de cinco salérios
minimo ou mais. Além disso, a dura situacdo econdémica do final de década de 1980
e inicio da década de 1990 deslocou grande parte da populacéo para as faixas abaixo
de cinco salarios minimos. Esta mesma populacdo também se deslocou
geograficamente, indo para regides mais distantes do centro das grades cidades, para
lugares mais precarios e de ocupacdao irregular, resultado do encarecimento dos
centros urbanos cada vez mais urbanizados de infraestrutura e servicos (BONDUKI,
2008).

Por outro lado, a dificil situacdo econémica no final da década de 1980 e inicio
da década de 1990 levou uma grande parte da populacdo a cair na faixa de renda
abaixo de cinco salarios minimos. Esta mesma populacdo também se viu obrigada a
se deslocar geograficamente, mudando-se para regiées mais afastadas dos centros
das grandes cidades. Esses novos locais de residéncia frequentemente apresentavam
condicdes precarias e ocupacao irregular, reflexo do aumento dos custos dos centros
urbanos cada vez mais urbanizados, dotados de infraestrutura e servicos.

Essa migracdo para areas periféricas e menos desenvolvidas resultou do
encarecimento dos centros urbanos, tornando-se uma alternativa mais acessivel para
uma populacdo economicamente fragilizada. O encarecimento da vida urbana nos
centros, aliado a falta de politicas habitacionais adequadas para as faixas de menor
renda, exacerbou o déficit habitacional nessa categoria, demonstrando uma
desigualdade na distribuicdo dos beneficios das politicas publicas habitacionais.

Verifica-se, pois, que as politicas habitacionais do periodo beneficiaram

desproporcionalmente as faixas de renda mais altas, enquanto as faixas de menor
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renda sofreram com um aumento no déficit habitacional e tiveram que buscar
alternativas de moradia em areas menos favorecidas. Esse desequilibrio ressalta a
necessidade de politicas mais inclusivas que atendam as necessidades das
populacées mais vulneraveis economicamente.

A questdo do deslocamento geografico da populacdo mais pobre para zonas
marginais revela, segundo Cardoso (2010), a concretizacdo de uma das maiores
dificuldades de acesso a terra no Brasil. Esse fendmeno é caracterizado pelo processo
intenso de formacgéo de loteamentos irregulares e de favelas no pais. Cardoso (2010)
destaca que o crescimento das favelas € um dos principais indicadores da gravidade
da situacdo urbana no Brasil. De acordo com o Censo de 2002, havia 3.905 favelas
registradas, representando um aumento de 22,5% em relacdo ao Censo de 1992, que
identificou a existéncia de 3.124 aglomerados desse tipo.

Esse aumento significativo no numero de favelas evidencia a crescente
dificuldade de acesso a moradia formal, forcando a populacéo de baixa renda a buscar
alternativas em areas precérias e de ocupacéo irregular. O encarecimento dos centros
urbanos, combinado com a falta de politicas publicas eficazes de habitacdo para as
faixas de renda mais baixa, contribui para a expansdo das favelas. Essas areas,
muitas vezes carentes de infraestrutura basica, como saneamento, eletricidade e
servigos publicos, sdo um reflexo da desigualdade socioeconémica e da inadequacéo
das politicas habitacionais implementadas durante o periodo.

O deslocamento da populacao pobre para essas zonas marginais também traz
a tona questdes relacionadas a qualidade de vida e a integracao social. A localizacao
periférica das favelas geralmente implica em maior distancia dos centros de trabalho
e estudo, além de menor acesso a servicos de saude e transporte publico. Essas
condic¢des dificultam a ascensao social e perpetuam um ciclo de pobreza e exclusao.
Além disso, o crescimento das favelas e a expansdo dos loteamentos irregulares
apresentam desafios significativos para a administracdo publica e para o
planejamento urbano. A informalidade dessas ocupacdes dificulta a implementacao
de melhorias urbanisticas e a regularizagcéo fundiaria, o que, por sua vez, impede a
plena integracdo dessas areas ao tecido urbano formal.

Deste modo, nota-se que a analise de Cardoso (2010) sublinha a necessidade
urgente de politicas habitacionais mais inclusivas e abrangentes, que considerem as

realidades econdmicas e sociais das popula¢cdes mais vulneraveis. Somente atraves
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de uma abordagem integrada e sustentavel sera possivel enfrentar os desafios da
urbanizacao desordenada e garantir o direito a moradia digna para todos os cidadaos.

Para Martins (2016), muito embora 0 aumento verificado possa ser considerado
alarmante, em termos percentuais, € preciso ressaltar que a sua dimensdo é
aumentada ao se considerar que muitas favelas existentes no Censo de 1992
experimentaram um aumento demografico interno, quer em funcéo da formacao de
novas construgdes, quer por ampliagdo familiar ou transformagéo dos barracos em
cortigos.

Sendo assim, a seu ver, o indicador mais claro do agravamento dos problemas
habitacionais e da falha das politicas ja implementadas nesse setor é o rapido
crescimento das favelas nas décadas de 1990 e 2000. Entre 1991 e 2000, a populacdo
brasileira cresceu 15,7%, ao passo que a populacdo favelada cresceu 84%
(MARTINS, 2016).

A analise critica do periodo do governo de FHC no que tange as politicas
habitacionais revela uma série de desafios e limitac6es que marcaram esse periodo.

Inicialmente, ¢é importante destacar que as politicas habitacionais
implementadas durante o governo FHC nao foram capazes de enfrentar efetivamente
o déficit habitacional enfrentado pelas familias de baixa renda. Apesar dos esforcos,
o numero de familias sem acesso adequado a moradia permaneceu significativamente
alto, especialmente entre aquelas com renda de até trés salarios minimos. Esse déficit
persistente evidencia a ineficacia das politicas adotadas para atender as
necessidades das camadas mais vulneraveis da populacao.

Uma das principais criticas recai sobre o enfoque dado as Cartas de Crédito
como principal instrumento de financiamento habitacional. Embora tenham sido
utilizadas como forma de captacao de recursos do FGTS pelo setor privado para a
producdo de moradias, elas acabaram por beneficiar predominantemente as faixas de
renda mais altas. Isso resultou em uma desigualdade na distribuicdo dos beneficios
das politicas publicas habitacionais, exacerbando as disparidades sociais.

Outro ponto relevante € a migracédo da populacédo de baixa renda para areas
periféricas e precérias das cidades, como as favelas. Esse fenbmeno reflete a falta de
politicas habitacionais adequadas para as faixas de menor renda, bem como a
inadequacao das condi¢cOes de crédito oferecidas, que muitas vezes permaneceram
inacessiveis para as familias mais pobres. Além disso, a questdo da corrupgao e

burocracia também é mencionada como um obstaculo para a implementacao eficaz



58

das politicas habitacionais. Desvios de recursos e falta de transparéncia
comprometeram a eficacia das iniciativas governamentais, minando a confianca da
populacdo nas instituicdes responsaveis pela execucdo dessas politicas.

Diante desses desafios, torna-se evidente a necessidade de uma reformulagéo
profunda das politicas habitacionais no Brasil. E fundamental desenvolver abordagens
mais inclusivas e sustentaveis que considerem as realidades econémicas e sociais
das populacdes mais vulneraveis. Politicas que integrem o0 desenvolvimento
habitacional com o planejamento urbano, a criacdo de empregos e a oferta de servigos
publicos podem oferecer solu¢cdes mais eficazes para o déficit habitacional e contribuir
para a reducao das desigualdades sociais no pais.

Para consolidar as informacdes apresentadas sobre as politicas habitacionais
durante o governo de FHC, segue, no Quadro 5, que resume 0s principais pontos

abordados:

Quadro 5 — Resumo do PMCMV no governo FHC

Aspecto Detalhes
Contexto histérico - Extincdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH)
em 1986.
- Crise e esvaziamento na politica habitacional.
Politicas implementadas - Programa Pr6-Moradia.

- Programa de Arrendamento Residencial (PAR).

- Programa de Apoio a Producao.

- Carta de Crédito Individual e Associativa.
Avaliacao - Enfase nas faixas de renda mais altas.

- Ineficacia na reducdo do déficit habitacional para
as familias de baixa renda.

- Migracao da populacao de baixa renda para areas
periféricas e precérias.

- Desigualdade na distribuicdo dos beneficios das
politicas habitacionais.

- Obstaculos como corrupcao e burocracia.
Desafios e perspectivas - Necessidade de uma reformulagéo profunda das
politicas habitacionais.

- Desenvolvimento de abordagens mais inclusivas
e sustentaveis.

- Integracdo do desenvolvimento habitacional com
o planejamento urbano e oferta de servigcos
publicos.

- Priorizacdo do acesso universal & moradia digna
e promocédo da incluséo social e econdmica.

Fonte: elaborado pela autora, 2024
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4.2 OS “GOVERNOS” LULA (2002-2009)

Nos ultimos dois anos do Governo FHC, o cenario habitacional ndo se alterou,
culminando com a elei¢cdo, em 2002, de Luiz Inécio Lula da Silva. O ano de 2003
iniciou-se com a criacdo, em seu primeiro ano como Presidente da Republica, do
Ministério das Cidades, ao qual se atribuiu a responsabilidade pela formulagéo, gestéao
e coordenacao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano no pais. (VICENTE;
CALMON, 2011)

Nesse novo ministério, a Pasta da Habitacdo foi direcionada a Secretaria
Nacional de Habitacdo (SNH), a quem incumbia a elaboracéo e gestdo das politicas
voltadas a moradia por meio do Departamento de Producéo Habitacional (DHAB), do
Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagédo Técnica (DITC) e do
Departamento de Urbanizacédo de Assentamento Precéarios (DUAP). Com isso, 0 pais
voltou a contar com um 6érgdo com atuacao exclusiva nos problemas habitacionais e
urbanos (MARTINS, 2016).

Em 2004, o Ministério das Cidades apresentou a Politica Nacional de Habitacao
(PNH), que estabeleceu diversos instrumentos para viabilizar a sua implementagao,
como, por exemplo, 0 SNH e o Sistema de Informacédo, Avaliacdo e Monitoramento
de Habitacdo - Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab). A PNH incluiu aspectos
variados do problema habitacional, tais como os principais insumos destinados a
construcdo das moradias, as possibilidades tecnoldgicas para este fim, a insercéo de
residéncias no ambiente urbano e linhas de financiamento para viabilizar
financeiramente a sua execucdo (FERNANDES; RIBEIRO, 2011).

O propoésito da PNH foi universalizar, no pais, o direito de acesso a moradia
digna, seguindo prazo a ser definido no ambito do PlanHab, considerando-se, para
este fim, a disponibilidade de recursos existentes no SNH, bem como da capacidade
operacional produtiva e do setor de construcéo e dos agentes que, em algum grau, se
encontram envolvidos na implementacéo dessa politica. Pretendeu-se, ainda, com o
seu estabelecimento, promover a urbanizacdo de um modo geral, com a regularizacéo
e insercdo de assentamentos precarios no ambiente urbano (cidade), fortalecendo,
com isso, o papel do Poder Publico na gestédo da politica habitacional e na regulacéo
dos agentes privados (DENALDI; LEITAO; AKAISHI, 2011).

O fato é que, como exposto por Martins (2016), a criacdo do Ministério das

Cidades ocupou um vazio institucional deixado pelos governos anteriores, atribuindo-
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se novamente ao Poder Publico um papel fundamental nas politicas setoriais de
habitacdo, transporte e saneamento e na politica urbana sem, contudo, contrariar a
orientacdo de descentralizacdo e consequente fortalecimento dos Municipios, tal
como definido na Constituicdo Federal de 1988. Ao contrério, conforme o autor, isso
foi fortalecido.

Contudo, ainda segundo Martins (2016), muito embora se tenha experimentado
avancos, € preciso que se ressalte que uma de suas debilidades consistiu em sua
fraqueza institucional, ja que a CEF, agente operador da politica habitacional no Brasil,
e principal agente financeiro dos recursos do FGTS, € 6rgdo subordinado ao Ministério
da Fazenda. Sendo assim, conforme o autor, tinha-se o Ministério das Cidades como
responsavel pela gestéo da politica habitacional, mas, na prética, a deciséo acerca da
aprovacdo de pedidos de financiamento, bem como acompanhamento dos
empreendimentos, ficava sob responsabilidade da CEF, em razdo de seu poder e
enorme capilaridade existente no pais.

Conforme Fernandes e Ribeiro (2011), foi somente a partir do Projeto Moradia,
divulgado pelo Governo Lula em 2000, que se conferiu ao Ministério das Cidades
formulacdo mais clara. Segundo os autores, esse projeto foi elaborado por doze
pessoas, entre liderancas sociais e especialistas, todas convidadas por Lula por meio
de uma Organizacdo Nao Governamental (ONG) — o Instituto Cidadania — que era por
ele presidida.

A partir de 2005, as alteracdes que ocorreram no ambito do financiamento
habitacional foram de grande importancia para a politica estabelecida no pais, tanto
guanto ao subsistema de habitacdo de mercado como em relagcéo ao interesse social.
Isso porque se experimentou uma elevagdo substancial dos investimentos,
considerando-se todas as fontes de recursos, com ampliacdo dos subsidios e
direcionamento do foco destes programas para a populacdo de baixa renda. Além
disso, verificou-se, também, crescente destinagdo de recursos aos cofres publicos e
captacdo ampla de recursos do mercado, fazendo com que muitos considerassem a
ocorréncia de um novo boom imobiliario (BONDUKI, 2008).

Na verdade, como destacado por Denaldi, Leitdo e Akaishi (2011), esse cenario
foi fomentado a partir da edi¢éo da Lei Federal n® 10.391, de 2004, cujas disposi¢cbes
conferiram maior seguranca juridica a producao de mercado e ao financiamento
imobiliario, fomentando um processo de retomada do Sistema Brasileiro de Poupanca

e Empréstimo (SBPE) e promovendo abertura de capital do setor. Tudo isso, conforme
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0S autores, proporcionou um inusitado crescimento do crédito para a producao
habitacional, que, em 2005, teve reforco com a emisséo, pelo CMN, de Resolucéo que
obrigou as instituicdes bancarias a destinarem determinado percentual dos recursos
captados pelo SBPE a investimentos em financiamento habitacional.

Verificou-se, pois, desde 2004, uma elevacdo substancial dos recursos
destinados a producao habitacional de baixa renda, com um crescente aumento do
orcamento do FGTS, que atingiu R$ 7 bilhes em 2007, e dos recursos de origem
orcamentéria, que, apos a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS), em 2006, superou a marca de um bilhdo de reais por ano (MARTINS,
2016).

Em relacdo ao Subsistema de Interesse Social, porém, o momento mais
expressivo verificado foi a partir da edicdo da Resolucao 460 pelo Conselho Curador
do FGTS, que destinou aplicacdo massiva de recursos para subsidios habitacionais,
tendo atingido, entre 2006 e 2007, a marca de 1,8 bilhdes de reais por ano. Com este
subsidio, bem como com outras alteracdes realizadas nos programas existentes, foi
possivel promover uma ampliacdo do atendimento na faixa de renda mais baixa, na
gual se concentra o déficit habitacional no pais (MARTINS, 2016).

O fato € que a PNH criou um sistema de captacdo e de gestdo de recursos
inteligente, algo novo e que merece destaque. Além disso, é importante ressaltar o
envolvimento dos trés niveis de governo na gestdo e aplicacdo de tais politicas
habitacionais. Nesse periodo, os programas que foram herdados do Governo FHC e
continuados no Governo Lula apresentaram resultados expressivos. Em comparacéo
com 0s anos anteriores, o Programa de Arrendamento Residencial (PAR) reduziu o
custo de producdo e o Programa Carta de Crédito atingiu um escopo maior de
beneficiarios (FERNANDES; RIBEIRO, 2011).

A PNH representou um divisor de aguas para a politica habitacional. O inicio
da politica de subsidios e os aportes bilionarios feitos no FNHIS com recursos nao
onerosos foram de grande relevancia para possibilitar, de fato, o atendimento as
camadas de baixa renda, assim como promover a retomada da producdo de
habitacdes que, desde o fim do BNH, sofreu com a baixa producéo e a escassez de
recursos (BONDUKI, 2008).

Em 2007, a Secretaria Nacional de Habitacdo criou o PlanHab com o objetivo
de planejar e de orientar acdes e o destino dos recursos usados no combate ao déficit

habitacional, fiscalizando e orientando tanto as a¢des publicas como as privadas.



62

Trata-se o PlanHab de parte integrante do planejamento de longo prazo do Governo,
tendo horizonte de planejamento o ano de 2023, sendo submetido a revisbes
periédicas e integrando outras areas do planejamento or¢camentario, como, por
exemplo, o Plano Plurianual (FERNANDES; RIBEIRO, 2011).

O numero de domicilios construidos e financiados ao longo do Governo Lula
cresceu aceleradamente, tendo o Plano Estratégico de Resgate do Planejamento e
Retomada dos Investimentos em Setores Estruturantes do Pais e o Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC contribuido de forma decisiva para se promover
um aumento na oferta de empregos e geracdo de renda, elevando os investimentos
tanto publicos como privados realizados em obras fundamentais. Em seus primeiros
quatro anos, o PAC deu condi¢des para que se dobrassem os investimentos publicos
brasileiros, passando-se de 1,62% do Produto Interno Bruto — PIB em 2006 para
3,27% em 2010, tendo contribuido para gerar, no pais, volume recorde de emprego
(MARTINS, 2016).

De todo modo, o0 que se tem € que o direito a habitacdo € um importante direito
fundamental, que se encontra presente no texto da Constituicdo Federal de 1988.
Investido nessa qualidade, revela a sua importancia para assegurar uma vida digna a
todos, sem qualquer distincao.

Visando garantir o acesso de todos a moradia propria, o governo brasileiro
elaborou politica publica para facilitar o processo de obtenc¢éo de crédito por pessoas
de baixa renda para que se pudesse, enfim, satisfazer tal direito. O programa
habitacional “Minha Casa, Minha Vida” (PMCMV) é apresentado pelo Governo Federal
cCOmo uma experiéncia exitosa para a realizacdo de uma politica publica voltada a
aquisicdo da moradia propria (FURTADO; LIMA NETO; KRAUSE, 2013).

Com o advento da crise econdmica mundial no segundo semestre de 2008, o
governo brasileiro passou a buscar meios de reduzir os efeitos internos desse
fenbmeno internacional através da adocéo de politicas keynesianas, que incluiram o
atendimento aos setores que foram mais atingidos pela recessdo, a manutencao do
credito e a sustentacdo da realizacdo de investimentos publicos, especialmente na
area de infraestrutura (MARTINS, 2016).

Em marco de 2009, com o objetivo de criar condi¢cdes para uma possivel
ampliacdo do mercado habitacional com vistas a atender familias que possuissem
renda de até dez salarios minimos, o governo anunciou o langamento do PMCMV,

cuja regulamentacao se deu por meio da Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009. Esta
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lei dispbe, também, sobre a regularizacao fundiaria de assentamentos localizados em
areas urbanas (MARTINS, 2016).

A meta do Programa era viabilizar o acesso a um milhdo de moradias, por
familias, que possuissem renda de até dez salarios minimos. Para tanto, elaborou-se
uma espécie de divisao por faixa de renda familiar, que ficou assim distribuida:

e 400 mil unidades para familias que possuissem renda bruta de até trés
salarios minimos, promovendo um aumento substancial do subsidio
direcionado a habita¢cfes de interesse social;

e 400 mil unidades para familias com renda bruta de até seis salarios
minimos, retornando substancial aumento do subsidio em financiamentos;

e 200 mil unidades destinadas as familias que apresentassem renda bruta
de até dez salarios minimos, servindo a reducao dos custos do seguro e do
acesso ao fundo garantidor como estimulos a aquisicdo de moradia propria
(BRASIL, 2009a).

O PMCMV foi criado, portanto, para atuar nas areas urbanas quando atendidos
determinados critérios de prioridade, tais como a doacdo pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios de terrenos localizados em area urbana consolidada para a
implantacéo de empreendimentos que (1) possuissem vinculo com o programa; (2) a
implementagdo, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, de medidas de
desoneracao tributaria para as construcbes que se destinavam a habitacdo de
interesse social e (3) a implementacao, pelos Municipios, dos instrumentos voltados
ao controle da retencdo de areas urbanas que estivessem ociosas (FERREIRA, 2009).

De acordo com Martins (2016), a meta global estipulada pelo governo para
contratacdo de um milhdo de unidades habitacionais teria sido superada nessa
primeira fase, atendendo ao que previsto as proporc¢des por regido geografica, cidade
e faixa de renda. Porém, faz-se necessario o acompanhamento da execucao das
obras para a posterior entrega aos seus devidos adquirentes. ISso porque, como
divulgado por Krause, Balbim e Lima Neto (2013), segundo dados publicos de 2012
divulgados pela CEF sobre o estagio das obras, € possivel observar que somente 25%
dos iméveis que foram viabilizados pelo PMCMV1 teriam sido entregues. Do total,
44% foram concluidos, mas ndo entregues, e 31% estavam em obras na data da

analise.
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A analise critica do Governo Lula (2002-2009) no que concerne a sua politica
habitacional revela uma série de avancos significativos, bem como desafios e
limitagbes que marcaram esse periodo, além da necessidade continua de
aprimoramento e acompanhamento para garantir o efetivo cumprimento do direito a
moradia digna para todos os brasileiros.

Visando consolidar as informacdes apresentadas sobre as politicas
habitacionais durante o Governo Lula, segue, no Quadro 6, um quadro-resumo

contendo 0s principais pontos abordados:

Quadro 6 — Resumo do PMCMV no governo Lula

Aspecto Detalhes

Ministério das Cidades Criado em 2003, fortaleceu as politicas urbanas e
habitacionais, centralizando acdes e recursos.

Politica Nacional de Implementada em 2004, abordou o déficit

Habitacao habitacional com diversos instrumentos e
sistemas.

Investimentos Houve aumento significativo de investimentos na
habitacdo, especialmente para populagéo de baixa
renda.

PMCMV Criado em 2009, visava facilitar o acesso a

moradia propria, com metas por faixa de renda.
Resposta a crise econbmica | Adoc¢ao de politicas keynesianas para manter

global investimentos publicos, incluindo na habitacao.

Desafios e limitacdes Dependéncia da CEF levantou questdes sobre
autonomia na gestéo.

Execucédo do PMCMV Questdes relacionadas a execucdo e entrega das

obras destacaram a necessidade de fiscalizacao.

Fonte: elaborado pela autora, 2024

4.3 GOVERNO DILMA (2011-2015)

O PMCMVII, em sua segunda fase durante o governo de Dilma Rousseff, foi
marcado por uma série de mudancas significativas, tanto em termos de escopo quanto
de estruturacdo. O objetivo inicial de construir dois milhdes de moradias em um
periodo de trés anos refletia a ambicdo do governo em enfrentar o déficit habitacional
e promover o0 acesso a moradia digna para a populacéo de baixa renda.

Uma das principais mudancas foi a revisdo das faixas de renda elegiveis, que
passaram a ser definidas por valores absolutos em Reais, em contraste com a

abordagem anterior baseada em salarios minimos. Essa adaptacao visava uma maior
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precisdo na identificacdo dos beneficiarios e uma melhor adequacéo as condicdes
econdmicas vigentes (ROYER, 2014).

O aumento expressivo dos recursos destinados ao programa, de 35 bilhdes
para 125 bilhdes de Reais, demonstrou o compromisso do governo em expandir e
fortalecer o PMCMV. Esses recursos foram direcionados tanto para financiamentos
guanto para subsidios, refletindo a necessidade de atender as demandas crescentes
por habitacdo digna em todo o pais (MARTINS, 2016). Deste novo montante, 53
bilhdes de Reais foram destinados a financiamento e 72 bilhdes de Reais a subsidios.

Os precos-teto dos imoveis abrangidos também foram modificados (Tabela 6)
e as cidades com populacao inferior a cem mil habitantes e superior a cinquenta mil
habitantes foram atendidas, ndo mais sendo avaliadas caso a caso (MARTINS, 2016).
A tabela 6 evidencia uma estrutura de financiamento que considera ndo apenas a
localizacdo geografica, mas também o tamanho da populacdo das cidades,
reconhecendo as disparidades regionais e as diferentes necessidades habitacionais.
A transicéo de valores entre PMCMVI e PMCMVII reflete uma adaptacdo as mudancas
no mercado imobiliario ao longo do tempo, buscando garantir que o programa

permaneca relevante e acessivel para os beneficiarios (MARTINS, 2016).

Tabela 6 — Valores Maximos dos Iméveis-PMCMV

VALOR MAXIMO DO IMOVEL

Faixa 1 PMCMVI PMCMVII
Regides Metropolitanas (RJ, SP e DF) 52 mil 65 mil
Cidades com mais de 100 hab. 37 mil 57 mil
Cidades de 50 a 100 mil hab. 37 mil 51 mil
Faixas 2 e 3 PMCMVI PMCMVII
- Até 130 mil Até 170 mil

Fonte: CEF, 2011

A Tabela 6 apresenta os valores maximos permitidos para imoveis no PMCMV,
divididos em duas categorias principais: Faixa 1 e Faixas 2 e 3. Dentro de cada
categoria, ha subcategorias que variam conforme a localizagdo geografica e a
densidade populacional das cidades.

Para a Faixa 1, ha subdivisdes entre PMCMVI e PMCMVII, com valores que
diferem de acordo com a regido. Nas regibes metropolitanas do Rio de Janeiro, Sao
Paulo e Distrito Federal, os valores maximos sédo de R$ 52.000 para o PMCMVI e R$

65.000 para o PMCMVII. Em cidades com mais de 100.000 habitantes, os valores séo
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de R$ 37.000 para o PMCMVI e R$ 57.000 para o PMCMVII. J& em cidades com
populacao entre 50.000 e 100.000 habitantes, os valores sdo de R$ 37.000 para o
PMCMVI e R$ 51.000 para o PMCMVII.

Para as Faixas 2 e 3, ndo h& subdivisdes similares, mas os valores maximos
permitidos variam conforme a versdo do programa. No PMCMVI, o limite € de R$
130.000, enquanto no PMCMVII, o limite aumenta para R$ 170.000.

Observa-se uma disparidade regional significativa, com valores mais altos para
regides metropolitanas devido ao custo elevado dos imdveis nessas areas, refletindo
a alta demanda e o custo de vida mais alto. A transicdo de PMCMVI para PMCMVII
em todas as categorias da Faixa 1 mostra um aumento consideravel nos valores
maximos permitidos, indicando uma adaptacao aos aumentos dos pre¢cos do mercado
imobiliario ao longo do tempo. Para as Faixas 2 e 3, o aumento do valor maximo de
R$ 130.000 para R$ 170.000 de PMCMVI para PMCMVII é substancial, refletindo a
inflacdo e 0 aumento dos custos de construcao e materiais.

Pode-se, pois, afirmar que a Tabela 6 evidencia uma estrutura de financiamento
de iméveis no ambito do PMCMV que considera tanto a localiza¢éo quanto o tamanho
da populacdo das cidades. As diferencas de valores maximos permitidos entre
PMCMVI e PMCMVII indicam uma adaptacdo as mudancas econémicas e de mercado
ao longo do tempo. Além disso, a distincao entre as Faixas 1, 2 e 3 reflete diferentes
niveis de renda e a capacidade de financiamento dos beneficiarios do Programa,
buscando atender a uma ampla gama da populacdo com diferentes necessidades
habitacionais.

Outra mudanca foi a diminuicdo na burocracia envolvendo a aprovacado dos
empreendimentos, possibilitando maior eficiéncia e economia de tempo e recursos.
Além disso, pode-se citar a entrada do Banco do Brasil (BB) como gestor operacional
ao lado da CEF, mantendo-se inalterados, contudo, os fluxogramas operacionais para
todas as modalidades (MARTINS, 2016).

A analise critica do PMCMYV durante o governo de Dilma Rousseff revela uma
série de avangos, mas também desafios e limitagdes significativas.

Inicialmente, € importante reconhecer os esforcos do governo em enfrentar o
déficit habitacional e promover o0 acesso a moradia digna para a populagédo de baixa
renda. O aumento expressivo dos recursos destinados ao programa demonstra um
compromisso serio nesse sentido. No entanto, é crucial avaliar como esses recursos

foram utilizados e se alcancaram os resultados esperados.
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A revisao das faixas de renda elegiveis, utilizando valores absolutos em Reais
em vez de salarios minimos, pode ter proporcionado uma maior precisdo na
identificag8o dos beneficiarios. No entanto, é necessario investigar se essa mudanca
realmente atendeu as necessidades da populacdo mais vulneravel e se houve uma
abordagem suficientemente inclusiva para garantir que aqueles mais necessitados
fossem contemplados.

A modificagdo dos precos-teto dos imoveis abrangidos pelo programa, refletida
na Tabela 6, € um aspecto importante a ser considerado. Essa adaptacdo as
mudanc¢as no mercado imobiliario ao longo do tempo pode ter sido necessaria para
garantir a acessibilidade dos beneficiarios, mas também levanta questdes sobre a
sustentabilidade financeira do programa e sua capacidade de atender as demandas
em constante evolucéo.

A disparidade regional significativa nos valores maximos dos iméveis reflete as
diferencas no custo de vida e no mercado imobiliario entre regides metropolitanas e
areas menos urbanizadas. No entanto, € preciso garantir que essa discrepancia nao
resulte em uma exclusdo ainda maior das popula¢cées mais marginalizadas, que
podem ndo ter acesso aos beneficios do programa devido a barreiras econdmicas e
estruturais.

A diminui¢céo da burocracia envolvendo a aprovacdo dos empreendimentos e a
entrada do BB como gestor operacional foram medidas positivas que visaram
aumentar a eficiéncia do programa. No entanto, € importante garantir que essas
mudanc¢as ndo comprometam a transparéncia, a prestacédo de contas e a qualidade
das moradias construidas.

Outro ponto de preocupacdo é a concentracdo dos empreendimentos do
PMCMV em areas periféricas e desprovidas de infraestrutura basica, o que pode
contribuir para a segregacéao socioespacial e o isolamento das familias beneficiadas.
Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), cerca de 40%
das unidades habitacionais do PMCMYV estéo localizadas em areas de vulnerabilidade
social, o que ressalta a importancia de politicas integradas de desenvolvimento urbano
e social para garantir a inclusédo e a qualidade de vida dessas comunidades.

Além disso, a sustentabilidade financeira do programa também é uma
preocupacdo, especialmente diante das constantes mudancas na conjuntura
econbmica e politica do Pais. Com o aumento do déficit fiscal e a reducdo dos

recursos publicos disponiveis, torna-se fundamental buscar alternativas de
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financiamento e parcerias publico-privadas que garantam a continuidade e a
expansdo do PMCMYV de forma sustentavel.

Em suma, enquanto o PMCMV durante o governo de Dilma apresentou
avancos significativos na promocéo do acesso a moradia digna, ha questdes criticas
gue precisam ser abordadas para garantir a eficacia, a equidade e a sustentabilidade
do programa em longo prazo.

Visando consolidar as informagBes apresentadas sobre as politicas
habitacionais durante o governo Dilma, o Quadro 7 apresenta um resumo contendo

0s principais pontos abordados:

Quadro 7 — Resumo do PMCMV no Governo Dilma

Aspecto Detalhes
Meta de construcao de Inicialmente estabelecida em 2 milhdes de
moradias moradias em trés anos, refletindo a ambicao do

governo em enfrentar o déficit habitacional e
promover o acesso a moradia digha para a
populacdo de baixa renda.

Revisao das faixas de renda | Mudanca para valores absolutos em Reais, em
elegiveis vez de salarios minimos, visando maior preciséo
na identificacdo dos beneficiarios e melhor
adequacao as condicfes econdmicas vigentes.
Aumento expressivo dos De 35 bilhdes para 125 bilhdes de reais,

recursos destinados demonstrando o compromisso do governo em
expandir e fortalecer o PMCMV, direcionados tanto
para financiamentos quanto para subsidios.
Modificacdo dos precos-teto | Refletida na Tabela 6, com adaptacdo ao mercado
dos imoveis imobiliario ao longo do tempo para garantir
acessibilidade dos beneficiarios, considerando
diferencas regionais e necessidades habitacionais

especificas.
Diminuicéao da burocracia e Medidas para aumentar eficiéncia e economia de
entrada do Banco do Brasil tempo e recursos, mantendo fluxogramas

operacionais inalterados para todas as
modalidades, visando a eficacia do programa.
Andlise critica Reconhecimento dos avang¢os, como 0 aumento
de recursos e reviséo das faixas de renda, mas
destaque para desafios como garantir a inclusdo
dos mais necessitados, lidar com disparidades
regionais, garantir transparéncia e qualidade das
moradias construidas.

Fonte: elaborado pela autora, 2024
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4.4 GOVERNOS TEMER (TRANSICAO) E BOLSONARO - (2016-2022)

Durante o periodo de 2016 a 2022, a politica habitacional no Brasil havegou
por 4guas turbulentas, profundamente influenciada por um emaranhado de variaveis
econdmicas, politicas e sociais em constante mutagdo. Esse cenario complexo viu o
surgimento do programa Casa Verde e Amarela (PCVA) sob o governo Bolsonaro,
gue sucedeu o aclamado PMCMV, marcando uma mudanca significativa no panorama
habitacional do pais.

O PCVA, lancado durante o governo do Presidente Jair Bolsonaro, foi uma
iniciativa do Governo Federal coordenada pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR), com o objetivo de facilitar o acesso das familias brasileiras,
especialmente aquelas de baixa renda, a moradia propria. Este programa substituiu o
antigo PMCMV, propondo-se a modernizar e melhorar as condigdes de financiamento
habitacional no Brasil. No dia 15 de outubro de 2021, foram publicadas as Instru¢des
Normativas N°41 e N°42 no Diario Oficial da Unido, com o intuito de ampliar e melhorar
as propostas de financiamento j& disponiveis. Essas medidas, anunciadas pelo
Presidente Bolsonaro e pelo ministro do Desenvolvimento Regional, Rogério Marinho,
foram criadas para atrair o mercado da construcao civil e imobiliario, visando a novas
contratacdes e constru¢des de moradias (BRASIL, 2021).

Essas instru¢cdes normativas foram fundamentais para a atualizacao das regras
de financiamento, abrangendo diversas mudancas para facilitar o acesso das familias
de baixa renda as menores taxas de juros e a ampliacdo do subsidio do FGTS. Entre
as principais alteracdes introduzidas estdo a ampliacdo do valor-teto dos imoveis, a
reducdo de taxas de juros e a criacdo de parcerias com estados e municipios (BRASIL,
2021).

O teto do valor dos imdéveis para enquadramento na Habitacdo Popular foi
ajustado, apds trés anos sem alteracdes, para refletir a alta de mais de 17% do indice
Nacional de Custo da Construcéo (INCC). O novo teto varia conforme a regido e o
tamanho da populacdo dos municipios, com aumentos de até 15% em municipios com
50 mil a 100 mil habitantes. As familias de baixa renda agora tém acesso as menores
taxas de juros da histéria do FGTS, variando de 4,25% ao ano nas regifes Norte e
Nordeste a 4,50% ao ano nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Essa unificacao

e reducdo das taxas, junto com o aumento dos subsidios, visa atender melhor as
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familias do Grupo 1 (renda mensal de até R$ 2 mil), que representam quase 80% do
déficit habitacional brasileiro (BRASIL, 2021).

Além disso, as familias com renda entre R$ 4 mil e R$ 7 mil também foram
contempladas com a reducao temporaria das taxas de juros, que passaram de 8,16%
para 7,66% ao ano, com condi¢cdes ainda mais favoraveis para trabalhadores cotistas
do FGTS. A iniciativa Parcerias exige que estados e municipios garantam uma
contrapartida minima de 20% do valor do residencial, incluindo o terreno, para reduzir
a necessidade de entrada pelas familias na aquisicdo do imoével. Essa medida visa
alcancar as familias de mais baixa renda, facilitando a aquisicdo da moradia com o
auxilio dos subsidios do FGTS (BRASIL, 2021).

Outra mudanca importante foi a contratacdo do Seguro de Danos Estruturais
(SDE), que passou a ser exigida para as operagOes de aquisicdo subsidiada de
imoveis em areas urbanas. Este seguro oferece garantias contra danos estruturais por
até cinco anos, ampliando o compliance dos produtos ofertados a sociedade e
estimulando o desenvolvimento do mercado imobiliario (BRASIL, 2021).

Desde a sua implementacgéo, o PCVA avancgou significativamente no combate
ao déficit habitacional no Brasil. O governo federal se empenhou em retomar obras e
ampliar o programa, alcancando a marca de 1 milhdo de unidades habitacionais
entregues a populacdo desde 2019. No ano de 2021, foram concedidas 284,5 mil
moradias. O programa nao se limitou apenas a producdo de casas e apartamentos,
mas também inclui a regularizacdo fundiaria, melhoria de residéncias e outras acdes
em estudo, como a locacdo social. Estas medidas buscam atender de forma
abrangente as necessidades habitacionais da populacéo brasileira, proporcionando
um impacto positivo na qualidade de vida das familias beneficiadas (BRASIL, 2021).

Tem-se, portanto, que o PCVA, delineado como uma resposta as novas
demandas e desafios do setor, foi concebido com a promessa de ampliar o acesso a
moradia através de parcerias publico-privadas e uma maior flexibilidade nos critérios
de elegibilidade. No entanto, conforme analisado por Caldas (2022), essas politicas
também trouxeram consigo um movimento de desdemocratizacdo nas politicas
urbanas federais. A participacdo publica e a transparéncia nas decis6es foram muitas
vezes comprometidas em detrimento de interesses politicos e econémicos, lancando
luz sobre os dilemas éticos e estratéegicos enfrentados pelo governo na

implementacgéo dessas iniciativas.
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Ao enfrentar as criticas e desafios, o PCVA procurou conciliar objetivos
ambiciosos de reducédo do déficit habitacional com a necessidade de sustentar um
ambiente econémico viavel e atrativo para investimentos privados. Este enfoque,
embora visando dinamizar o mercado imobiliario e promover um crescimento mais
equilibrado, ndo esteve isento de controvérsias. A qualidade das moradias, a
distribuicdo equitativa dos beneficios e a eficacia na reducdo das disparidades
habitacionais emergiram como questdes centrais debatidas por analistas e
especialistas ao longo do periodo.

Martino (2023) pontua que, ao longo das ultimas décadas, as politicas sociais
no Brasil tém oscilado entre avancos intermitentes e retrocessos significativos,
especialmente no tocante a habitacdo. Conforme o autor, essa montanha-russa
politica reflete ndo apenas as variagdes nas prioridades governamentais, mas também
as pressodes econdmicas cambiantes que moldam o cenario nacional. Neste contexto,
destaca que, desde os primeiros programas de habitacdo social nas décadas
passadas até as iniciativas contemporaneas como o PMCMV e o PCVA, cada
administracdo trouxe consigo suas proprias promessas e desafios. Governos de
diferentes matizes ideoldgicos tentaram enfrentar o déficit habitacional, por vezes
priorizando a quantidade de unidades construidas em detrimento da qualidade das
moradias, enquanto outros buscaram um equilibrio delicado entre eficiéncia
econOmica e justica social.

Em contraponto, Cortes e Freire (2023) argumentam que o contexto do
"capitalismo pandémico" no Brasil ndo apenas exacerbou, mas também escancarou
as profundas desigualdades habitacionais existentes. Em suas analises, os autores
enfatizam que a crise sanitdria da COVID-19 atuou como um catalisador,
intensificando as lutas sociais e ampliando significativamente as demandas por
politicas publicas que ndo apenas fossem inclusivas, mas também eficazes. A
pandemia, segundo eles, funcionou como um espelho que refletiu de forma implacavel
a fragilidade das condicbes de moradia para vastos segmentos da populagéo
brasileira. Desde favelas superlotadas até areas rurais marginalizadas, a crise
evidenciou o abismo entre aqueles que possuem moradias adequadas e acessiveis e
aqueles que vivem em condi¢des precarias e insalubres. Nesse contexto critico, a
necessidade urgente de intervencdes estatais robustas tornou-se mais evidente do

que nunca.
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Caldas (2022), por sua vez, pontua que, durante o governo Bolsonaro, a
resposta as demandas habitacionais durante a pandemia foi marcada por ajustes e
adaptacdes no PCVA, iniciativa que sucedeu o PMCMV. No entanto, o que se
destacou n&o foi apenas a tentativa de ajustar as politicas existentes, mas também a
dindmica subjacente que permeou essas iniciativas. Caldas (2022) aponta que as
decisfes cruciais sobre as politicas urbanas muitas vezes pareciam ser moldadas por
interesses politicos e econdmicos predominantes, em detrimento da participacédo
publica e da transparéncia nas decisfes. Esse ambiente de decisdes centralizadas e
opacas nao apenas levantou questdes sobre a legitimidade e a representatividade das
politicas adotadas, mas também exacerbou as tensdes entre diferentes atores sociais
e politicos envolvidos no debate sobre habitac&o.

Assim, enquanto o PCVA buscava articular uma resposta eficaz as
necessidades habitacionais do pais, sua trajetoria foi marcada por um equilibrio
delicado entre pragmatismo politico e aspiracbes democraticas. A necessidade de
promover moradia digna e acessivel para todos os brasileiros foi frequentemente
contraposta pela realidade de decisGes que pareciam favorecer grupos especificos ou
agendas econbmicas mais amplas.

O Quadro 8 apresenta um resumo das principais estatisticas relacionadas a
politica habitacional no Brasil durante o periodo analisado, abrangendo os governos

de Temer e Bolsonaro, e destacando os programas implementados e seus resultados:

Quadro 8 — Resumo do PMCMV/PCVA nos governos Temer/Bolsonaro

Periodo Programa Numero de Investimento Fonte
Habitacional Unidades Total (em
Construidas bilh6ées de
reais)
2016-2018 | Minha Casa, 1.5 milhdes de | R$ 57 bilhdes | Martino (2023)
Minha Vida unidades
2019-2022 | Casa Verde e 500 mil R$ 25 bilhdes | Cortes e
Amarela unidades até Freire (2023)
2022
2016-2022 | Déficit -10% - Caldas (2022)
Habitacional
Reduzido
2020-2022 | Impactos da Aumento de - Cortes e
Pandemia na 30% nas Freire (2023)
Habitacao demandas por
regularizacao
fundiéria

Fonte: elaborado pela autora, 2024
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Martino (2023) observa que a continuidade das obras do faixa 1 do Minha Casa,
Minha Vida, voltado para familias com renda mensal de até R$ 2 mil, foi severamente
ameacada pela falta de recursos durante esse periodo. Isso resultou em entregas de
unidades habitacionais abaixo da média dos anos anteriores e na postergacao de
novas contratacdes, comprometendo o avango do programa.

Durante a pandemia de COVID-19, como destacado por Cortes e Freire (2023),
a situacao habitacional se agravou significativamente. Houve um aumento de 30% na
demanda por regularizacao fundiaria, evidenciando a vulnerabilidade das condicdes
de moradia para milhées de brasileiros. A falta de recursos publicos para financiar
essas regularizacdes e melhorias em moradias foi um desafio adicional enfrentado
pelo PCVA, conforme discutido por Alfredo Santos, secretario nacional de Habitacéo
do Ministério do Desenvolvimento Regional (TOMAZELLI; PUPO, 2021).

Esses programas refletem uma estratégia governamental de enfrentamento do
déficit habitacional através de politicas que combinam subsidios governamentais com
a participacdo do setor privado. No entanto, apesar dos esforcos e dos numeros
impressionantes de unidades construidas, criticos apontam desafios persistentes,
como a qualidade das moradias, a distribuicdo geografica dos empreendimentos e a
capacidade de atender equitativamente as necessidades de diferentes grupos sociais
e regides do pais.

A transicdo do Minha Casa, Minha Vida para o Casa Verde e Amarela também
gerou debates sobre a continuidade e 0s ajustes necessarios nas politicas
habitacionais, especialmente diante das mudancas na conjuntura econémica e politica
do pais. A andlise detalhada desses programas revela ndo apenas sucessos e
avancos, mas também desafios estruturais que precisam ser enfrentados para garantir
gue as politicas habitacionais possam cumprir plenamente seu papel de promover
moradia digna e acessivel para todos os brasileiros.

Ao longo desses anos, foi registrada uma reducéo estimada de 10% no déficit
habitacional, indicando progresso na melhoria das condigcbes de moradia, conforme
destacado por Caldas (2022). No entanto, a pandemia de COVID-19 apresentou
novos desafios, intensificando a demanda por regularizacdo fundiaria em até 30%,
conforme observado por Cértes e Freire (2023), evidenciando a necessidade continua
de politicas adaptativas diante de crises emergenciais. Vé-se, pois, que a politica

habitacional no Brasil, no periodo de 2016 a 2022, revela um cenario complexo e
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multifacetado, marcado por avancos significativos e desafios persistentes.
Inicialmente, o programa Minha Casa, Minha Vida se destacou como uma resposta
vigorosa ao déficit habitacional, resultando na construcdo de aproximadamente 1.5
milhdes de unidades habitacionais com um investimento robusto de R$ 57 bilhdes.
Este programa foi crucial para oferecer moradia digna a milhées de brasileiros de
baixa renda, representando um marco na politica habitacional do pais.

No entanto, a transicdo para o programa Casa Verde e Amarela durante o
governo Bolsonaro introduziu mudancas significativas. Este novo programa buscou
expandir o acesso a moradia através de parcerias publico-privadas, enfatizando
critérios de sustentabilidade fiscal e ambiental. Apesar das inten¢des louvaveis, como
a reducdo da taxa de juros que impulsionou financiamentos na Regido Nordeste, 0
Casa Verde e Amarela enfrentou desafios criticos de financiamento devido a falta de
recursos do orcamento federal. Isso limitou severamente suas operacoes,
comprometendo a continuidade das obras destinadas as familias mais vulneraveis,
como as do antigo faixa 1 do Minha Casa, Minha Vida.

Partindo deste contexto, percebe-se que, ao comparar a politica habitacional
Nos governos anteriores com 0s programas implementados durante os periodos de
Temer/Bolsonaro, sdo observadas diferentes abordagens e resultados significativos.
No governo FHC, apés a extincdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em 1986,
a politica habitacional enfrentou uma crise e esvaziamento, caracterizados por
programas como o Pré-Moradia e o Programa de Arrendamento Residencial (PAR).
Esses esforcos, embora visando melhorar as condicBes habitacionais, foram
criticados por sua énfase nas faixas de renda mais altas, deixando de atender
eficazmente as familias de baixa renda, o que resultou na migracdo dessas
populacbes para areas periféricas e precarias. A desigualdade na distribuicdo dos
beneficios das politicas habitacionais, aliada a obstaculos como corrupcdo e
burocracia, destacaram a necessidade urgente de reformulagédo profunda e de
abordagens mais inclusivas e sustentaveis, integrando desenvolvimento habitacional
com planejamento urbano e oferta de servi¢os publicos.

No governo Lula, iniciativas como a criagdo do Ministério das Cidades em 2003
fortaleceram as politicas urbanas e habitacionais, centralizando ac¢des e recursos. A
implementagdo da PNH em 2004 representou um marco, aumentando
significativamente os investimentos na habitacdo, especialmente para a populacéo de

baixa renda. O programa "Minha Casa, Minha Vida", langcado em 2009, foi uma
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resposta a crise econdmica global, adotando politicas keynesianas para manter
investimentos publicos na habitacdo. No entanto, enfrentou desafios relacionados a
execucao e entrega das obras, levantando questdes sobre a autonomia na gestéo,
especialmente devido a dependéncia da Caixa Econémica Federal.

Durante o governo Dilma, houve um aumento expressivo nos recursos
destinados a habitacdo, com um compromisso claro de expandir e fortalecer o
PMCMV. A revisdo das faixas de renda elegiveis para valores em reais, em vez de
salarios minimos, demonstrou uma tentativa de maior precisdo na identificacdo dos
beneficiarios. A adaptacdo dos precos-teto dos imoveis ao mercado imobiliario ao
longo do tempo também foi um esforco para garantir acessibilidade aos beneficiarios,
considerando diferencas regionais e necessidades habitacionais especificas. Apesar
dos avancgos, como 0 aumento de recursos e a reducao da burocracia com a entrada
do Banco do Brasil, o programa enfrentou desafios continuos, como garantir a
inclusdo dos mais necessitados, lidar com disparidades regionais e assegurar a
transparéncia e qualidade das moradias construidas.

Em contraste, nos governos de Temer/Bolsonaro, o Minha Casa, Minha Vida
deu lugar ao Casa Verde e Amarela, com uma transicao que refletiu debates sobre a
continuidade e ajustes nas politicas habitacionais. Enquanto o Casa Verde e Amarela
continuou a expandir 0 acesso a moradia, enfrentou desafios significativos devido a
falta de recursos do orcamento federal, limitando suas operacfes e capacidade de
atender plenamente & demanda crescente por moradia digna. A pandemia de COVID-
19 exacerbou esses desafios, aumentando a demanda por regularizacéo fundiaria em
até 30%, evidenciando a necessidade continua de politicas adaptativas diante de
crises emergenciais.

Em uma andlise critica comparativa, fica evidente que os governos analisados
enfrentaram desafios distintos e complexos na politica habitacional brasileira.
Enquanto os governos anteriores, como o de FHC, lutaram contra a ineficacia na
reducao do déficit habitacional e a dependéncia de recursos financeiros limitados apos
a extincdo do BNH, os esforcos foram marcados por programas que, embora
relevantes, falharam em atender adequadamente as familias de baixa renda,
resultando na migragdo para areas periféricas desprovidas de infraestrutura basica.
Ja os Governos Lula e Dilma buscaram uma abordagem mais centralizada e
financiada para enfrentar o déficit habitacional, com o PMCMV destacando-se como

um marco na promocgdo de moradia digna. Contudo, enfrentaram desafios na
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execucao eficiente dos projetos, com criticas direcionadas a dependéncia excessiva
da CEF e a necessidade continua de fiscalizac&o rigorosa para garantir a qualidade
das construcdes e a inclusdo dos mais necessitados.

Nos programas recentes, como o PCVA durante os governos Temer/Bolsonaro,
os desafios se ampliaram com restricbes orcamentarias severas e a crise sanitaria da
COVID-19, que exacerbou a demanda por moradia e regularizacao fundiaria. A gestao
dos recursos publicos e a capacidade de adaptacao a crises emergenciais emergiram
como questdes cruciais, colocando a prova a eficacia das politicas habitacionais em
garantir acesso universal a moradias dignas e sustentaveis.

Portanto, a necessidade premente de politicas habitacionais mais eficazes e
inclusivas permanece como uma prioridade absoluta. E essencial que o Brasil
desenvolva abordagens integradas que ndo apenas construam moradias, mas
também considerem o planejamento urbano, a oferta de servicos publicos e a
promocdo da inclusdo social e econdbmica. Somente assim sera possivel
verdadeiramente enfrentar os desafios estruturais da habitagéo e garantir um futuro
mais justo e digno para todos os brasileiros.

E fundamental que as politicas habitacionais futuras ndo apenas aprendam
com as licbes dos programas anteriores, mas também evoluam em resposta aos
desafios contemporaneos e as licbes aprendidas. Nao basta mais focar
exclusivamente na quantidade de unidades construidas; € essencial priorizar a
qualidade das moradias, garantindo que atendam aos padrdes minimos de dignidade
e seguranca habitacional. Isso implica ndo apenas em construcdes duraveis e bem
localizadas, mas também em infraestrutura adequada e acessivel, como servicos
basicos de &gua, saneamento e transporte. Além da qualidade, a sustentabilidade
ambiental deve ser um pilar central das politicas habitacionais futuras. Incorporar
praticas construtivas sustentaveis, que reduzam o impacto ambiental das novas
construcdes e promovam o uso eficiente de recursos naturais é essencial para garantir
gue as novas moradias contribuam positivamente para o0 meio ambiente e para a
saude das comunidades onde estéo inseridas.

Outro aspecto crucial é a flexibilidade das politicas habitacionais. Em um
mundo cada vez mais volatil e sujeito a crises, como a pandemia de COVID-19
evidenciou, as politicas precisam ser adaptaveis e ageis para responder rapidamente

as necessidades emergentes da populacédo. Isso inclui ndo apenas crises de saude
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publica, mas também desastres naturais, migracdes internas e mudancas econémicas
gue podem afetar significativamente o acesso a moradia.

Portanto, a politica habitacional no Brasil enfrenta o desafio continuo de
conciliar objetivos ambiciosos com recursos limitados, garantindo que todas as
iniciativas sejam eficazes e justas para todos os brasileiros que necessitam de

moradia digna e acessivel.

5 CONCLUSOES

A presente pesquisa teve como objetivo geral analisar a insercdo das politicas
habitacionais no Brasil desde os anos 1990 até o Governo Bolsonaro, visando
compreender a relacao entre teoria econémica, financas e pratica governamental no
contexto brasileiro. Ao longo do estudo, buscou-se examinar o desenvolvimento
histérico das politicas habitacionais, identificar as principais mudancas e tendéncias
ao longo do tempo, e compreender como essas politicas foram implementadas e seus
impactos na prética.

Do levantamento bibliogréfico realizado, emerge a constatacdo de que, no
contexto brasileiro, a moradia e habitacdo sao direitos consagrados no texto
constitucional (BRASIL, 1988), o que atribui a elas uma relevancia incontestavel e uma
imperiosa necessidade de atencdo por parte do Estado. Tal reconhecimento nao
apenas estabelece uma base legal solida, mas também impde uma responsabilidade
intrinseca ao governo de garantir que esses direitos sejam efetivamente realizados
para todos os cidadaos.

A partir dessa premissa, torna-se evidente que a questdo habitacional
transcende o mero aspecto de necessidade basica, adquirindo uma dimenséo social,
econbmica e politica de suma importancia. A auséncia de moradia adequada nao
apenas compromete a dignidade humana, mas também mina a coesdo social e a
estabilidade econdmica do pais, gerando um ciclo de desigualdade e exclusdo que
afeta diretamente a qualidade de vida e o desenvolvimento sustentavel.

Diante desse panorama, cabe ao Governo criar e implementar politicas
publicas eficazes e abrangentes que promovam o acesso a moradia digna para todos

0s segmentos da sociedade. Isso implica ndo apenas em fomentar o mercado
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imobiliario, mas também em adotar medidas que garantam a inclusdo social, a
sustentabilidade ambiental e a equidade urbana.

Nesse sentido, € crucial que o Estado atue como um agente facilitador e
regulador, promovendo parcerias publico-privadas, incentivando a construgdo de
habitacdes de interesse social, garantindo o acesso ao crédito imobiliario para familias
de baixa renda e investindo em infraestrutura urbana adequada. Além disso, €&
fundamental que tais politicas sejam acompanhadas de mecanismos de controle e
fiscalizagao eficientes, a fim de garantir a transparéncia, a integridade e a efetividade
dos recursos publicos destinados a habitacao.

No estudo de caso abrangendo a analise das politicas habitacionais no Brasil
entre 0s anos de 1995 e 2015, torna-se evidente que a provisdo de moradia para as
familias de baixa renda configura-se como um bem semi publico, destacando a
necessidade premente de uma abordagem coletiva e coordenada por parte de toda a
sociedade, com particular destaque para o papel do governo. No entanto, € inegavel
que, ao longo do periodo em analise, houve uma lacuna significativa entre as
aspiracdes politicas e a realidade préatica.

Desde o governo de FHC, observa-se uma auséncia flagrante de atencéo as
demandas habitacionais da populacéo de baixa renda, evidenciando uma negligéncia
sistémica que perpetuou as desigualdades sociais e econdmicas existentes. Esta
lacuna foi agravada pela falta de politicas efetivas e abrangentes voltadas para a
habitacdo social, deixando uma parcela significativa da populacdo desamparada e
marginalizada.

Nos governos subsequentes, de Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff,
houve a implementacdo do PMCMV, que representou um esfor¢o significativo para
mitigar o déficit habitacional e promover o acesso a moradia digna para os segmentos
mais vulneraveis da sociedade. No entanto, como destacado, sua execucao enfrentou
desafios significativos que comprometeram sua sustentabilidade em longo prazo.

Entre os principais desafios enfrentados pelo PMCMV, destacam-se a falta de
planejamento adequado, a burocracia excessiva, a ma gestdo dos recursos e a falta
de infraestrutura basica nos empreendimentos habitacionais. Esses problemas
contribuiram para a perpetuacdo de questdes como a precariedade das moradias, a
falta de servigos publicos essenciais e a exclusdo socioeconémica de comunidades

inteiras.
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Portanto, é inegavel que, apesar dos esforgos e intencdes louvaveis, 0 PMCMV
nao alcancou plenamente seus objetivos devido a uma série de falhas estruturais e
operacionais. Essas falhas ressaltam a necessidade urgente de uma abordagem mais
abrangente e sustentavel para o enfrentamento do déficit habitacional, que leve em
consideracdo ndo apenas a construcdo de moradias, mas também a promocao da
inclusdo social, o desenvolvimento urbano integrado e a participacédo efetiva das
comunidades beneficiérias.

A andlise realizada revela uma dispersdo significativa das politicas
habitacionais adotadas ao longo do periodo estudado, o que resultou em uma falta de
foco direcionado para o cerne da questdo: assegurar a populacdo o pleno exercicio
do direito a moradia, consagrado constitucionalmente. Essa dispersdo reflete uma
abordagem fragmentada e desarticulada por parte do governo, que muitas vezes
priorizou medidas pontuais em detrimento de uma visdo holistica e integrada das
necessidades habitacionais do pais.

Ao nao estabelecer um enfoque claro e consistente na garantia do direito a
moradia para todos os cidadéaos, as politicas habitacionais adotadas acabaram por
nao conferir sustentabilidade as medidas implementadas. Essa falta de
sustentabilidade se manifestou de diversas formas, incluindo a falta de continuidade
das politicas ao longo das mudancas de governo, a auséncia de planejamento de
longo prazo e a inadequacdo das solucbes propostas as demandas reais da
populacao.

E importante ressaltar que a sustentabilidade das politicas habitacionais ndo se
limita apenas a viabilidade econdmica e financeira, mas também engloba aspectos
sociais, ambientais e institucionais. Nesse sentido, a falta de um enfoque holistico e
integrado nas politicas habitacionais contribuiu para a perpetuacéo das desigualdades
sociais, a degradacdo ambiental e a fragilizacdo das instituices responsaveis pela
sua implementacao.

Diante desse panorama, torna-se evidente a necessidade premente de uma
revisdo profunda das politicas habitacionais no Brasil, com vistas a estabelecer um
enfoque mais direcionado e sustentavel para o enfrentamento do déficit habitacional
e a promocdo do acesso a moradia digna para todos. Isso requer ndo apenas a
formulacdo de politicas publicas adequadas e eficazes, mas também a adocéo de

mecanismos de monitoramento e avaliacdo continuos, a participacdo ativa da
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sociedade civil e o fortalecimento das instituicbes responsaveis pela sua
implementacéo.

Diante desse cenério, sugere-se que estudos futuros se concentrem nao
apenas na analise das politicas habitacionais em si, mas também na identificacdo das
lacunas e desafios especificos enfrentados na implementacdo dessas politicas. Além
disso, é fundamental explorar alternativas inovadoras e sustentaveis para a provisdo
de moradia, bem como examinar o papel da sociedade civil e do setor privado na
promocao do acesso a habitacéo digna para todos os brasileiros. Somente através de
uma abordagem integrada e colaborativa serd possivel superar os desafios
persistentes e construir um futuro mais justo e inclusivo para todos.

Assim, no geral, entende-se que, no que tange aos objetivos especificos, pode-
se afirmar que foram alcancados de maneira satisfatoria. Primeiramente, foi possivel
realizar uma analise detalhada das politicas habitacionais adotadas no Brasil desde
0s anos 1990, identificando suas caracteristicas, evolu¢cdo e os principais marcos
historicos. Em seguida, foram examinadas as relagfes entre a teoria econémica, as
finangas publicas e a pratica governamental, evidenciando como esses elementos
influenciaram a formulagcéo e implementacéo das politicas habitacionais ao longo do
tempo. Por fim, a analise do periodo especifico do Governo Dilma permitiu
compreender as mudancas e continuidades nessa politica durante esse periodo,
destacando os avancos, desafios e limitagdes enfrentados.

Diante disso, acredita-se que o0s objetivos da pesquisa tenham sido atingidos,
bem como confirmada a hipotese formulada. No entanto, para estudos futuros,
sugere-se a realizacdo de pesquisas mais aprofundadas sobre os impactos sociais,
econdbmicos e ambientais das politicas habitacionais, bem como analises
comparativas entre diferentes periodos e governos, a fim de ampliar o entendimento
sobre esse tema tédo relevante para o desenvolvimento do pais. Além disso, seria
interessante investigar as perspectivas de inovagédo e sustentabilidade nas politicas
habitacionais, considerando as demandas e desafios contemporaneos enfrentados

pelas cidades brasileiras.
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