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RESUMO

A dissertacao investiga se a reformulagdo do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV),
instituida pela Lei n° 14.620/2023, representa efetivo avango na concretizacdo do direito a
moradia digna ou se mantém limitagdes estruturais observadas na Lei n® 11.977/2009. Parte-se
do diagnostico da segregagdo socioespacial e da financeirizagdo da moradia, processos que
deslocam a populagao de baixa renda para as periferias urbanas e enfraquecem a fungao social
da propriedade ¢ o direito a cidade. O problema indaga se a reformulagdo do PMCMYV, com a
promulgacao da Lei n°. 14.620/2023, contribui para a efetividade do direito a moradia digna ou
perpetua limitagdes estruturais que marcaram sua versao original. A hipdtese que orienta esta
investigacdo ¢ a de que, apesar das atualizacdes normativas e da retomada do programa, o
PMCMV segue apresentando contradi¢des internas que podem limitar a sua efetividade como
politica publica voltada a populagdo de baixa renda. O objetivo geral ¢ comparar as Leis n°
11.977/2009 e n° 14.620/2023, no que tange a contribuicao da nova versao do PMCMYV para a
efetividade do direito a moradia digna no Brasil. Os objetivos especificos definidos foram: (i)
examinar os fundamentos juridicos e normativos do direito a moradia, tanto no plano
internacional quanto no contexto brasileiro; (ii) analisar os efeitos da financeirizagdo e da logica
neoliberal na politica habitacional e no direito & moradia no Brasil; (iii) contextualizar a
trajetoria historica da politica habitacional brasileira até a criagdo do PMCMYV, enfatizando os
impactos locais dessa politica no contexto urbano de Belém; (iv) comparar as principais
alteracdes normativas entre as duas fases do programa, com base em critérios pré-definidos; e
(v) avaliar se as mudancas legislativas aproximam ou distanciam o programa da sua finalidade
declarada de promog¢do do direito a moradia para a populagdo de baixa renda.
Metodologicamente, adota-se pesquisa qualitativa, tedrico-documental e bibliografica, guiada
pelo método dedutivo e operacionalizada pela anélise de conteudo temadtica. Elaborou-se um
modelo comparativo replicavel, com codificacdo do corpus normativo e institucional (2009—
2023), triangulacao metodologica de fontes e rastreabilidade analitica dos codigos empregados.
Adotou-se o recorte do municipio de Belém para confrontar o desenho normativo com as
especificidades territoriais locais. Os resultados indicam avangos significativos, como a
concepgao ampliada de moradia, diretrizes urbanisticas mais exigentes, padrdes elevados de
habitabilidade, priorizacdo de grupos vulneraveis e introdu¢do de instrumentos inovadores.
Persistem, contudo, tensdes quanto a centralidade do endividamento como meio de acesso a
moradia, a ampliagdo das faixas do programa e a multiplicidade de agentes financeiros,
demandando rigor regulatorio, transparéncia contratual e controle social. Conclui-se que a Lei
n°® 14.620/2023 representa avanco substantivo, cuja efetividade dependerd da implementagao
federativa coordenada entre os entes federados, planejamento territorial e governanga
participativa.

Palavras - chave: Programa Minha Casa Minha Vida. Direito a Moradia. Politica habitacional.
Direito a cidade. Financeirizacdo da moradia.



ABSTRACT

The dissertation investigates whether the reformulation of the Minha Casa, Minha Vida
(PMCMYV) Program, established by Law No. 14,620/2023, represents effective progress in the
realization of the right to decent housing or whether it maintains the structural limitations
observed in Law No. 11,977/2009. It starts from the diagnosis of socio-spatial segregation and
the financialization of housing, processes that displace low-income populations to urban
peripheries and weaken the social function of property and the right to the city. The problem
asks whether the reformulation of the PMCMYV, with the enactment of Law No. 14,620/2023,
contributes to the effectiveness of the right to decent housing or perpetuates the structural
limitations that marked its original version. The hypothesis guiding this investigation is that,
despite regulatory updates and the resumption of the program, the PMCMYV continues to present
internal contradictions that may limit its effectiveness as a public policy aimed at low-income
populations. The overall objective is to compare Laws n°. 11.977/2009 and n°. 14.620/2023
with regard to the contribution of the new version of the PMCMYV to the effectiveness of the
right to decent housing in Brazil. The specific objectives defined were: (1) to examine the legal
and normative foundations of the right to housing, both internationally and in the Brazilian
context; (i1) to analyze the effects of financialization and neoliberal logic on housing policy and
the right to housing in Brazil; (iii) contextualize the historical trajectory of Brazilian housing
policy up to the creation of the PMCMYV, emphasizing the local impacts of this policy in the
urban context of Belém; (iv) to compare the main normative changes between the two phases
of the program, based on predefined criteria; and (v) to assess whether the legislative changes
bring the program closer to or further away from its stated purpose of promoting the right to
housing for the low-income population. Methodologically, qualitative, theoretical-
documentary, and bibliographic research is adopted, guided by the deductive method and
operationalized by thematic content analysis.

A replicable comparative model was developed, with coding of the normative and institutional
corpus (2009-2023), methodological triangulation of sources, and analytical traceability of the
codes used. The municipality of Belém was selected to compare the normative design with local
territorial specificities. The results indicate significant advances, such as an expanded concept
of housing, more demanding urban guidelines, high standards of habitability, prioritization of
vulnerable groups, and the introduction of innovative instruments. However, tensions persist
regarding the centrality of indebtedness as a means of accessing housing, the expansion of the
program's income brackets, and the multiplicity of financial agents, requiring regulatory rigor,
contractual transparency, and social control. It is concluded that Law No. 14,620/2023
represents a substantial advance, whose effectiveness will depend on coordinated federal
implementation among federal entities, territorial planning, and participatory governance.

Keywords: Minha Casa Minha Vida Program. Right to housing. Housing policy. Right to the
city. Financialization of housing.
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1 INTRODUCAO

Em um pais profundamente marcado por desigualdades sociais e urbanas, o direito a
moradia se destaca como um dos pilares fundamentais para a promogao da justi¢a social e da
cidadania. Apesar de seu reconhecimento formal como direito social pela Constituicdo Federal
de 1988 e de sua consagragdo explicita com a Emenda Constitucional n® 26, de 2000, a
efetivacdo concreta da moradia digna ainda permanece distante da realidade cotidiana de
milhodes de brasileiros.

A segregagao socioespacial que estrutura as cidades brasileiras revela ndo apenas a
insuficiéncia material das politicas publicas, mas também a permanéncia de ldgicas que
privilegiam a mercantilizagdo do espago urbano em detrimento da funcao social da propriedade
(Jesus, 2022).

A valorizagao imobilidria tem se apresentado como vetor de exclusao, empurrando
para as periferias urbanas as populagdes de baixa renda, como j& apontado por autores como
Henry Lefebvre (1968), David Harvey (2014), Erminia Maricato (1997; 2010), e Raquel Rolnik
(2015). A cidade contemporanea revela uma dualidade entre o valor de uso, enquanto espago
de vida e pertencimento, ¢ o valor de troca, associado a especulagdo fundidria e a
financeiriza¢do da habitacdo. Em vez de politicas redistributivas, observa-se a prevaléncia de
arranjos institucionais que reforcam os interesses do capital e reproduzem desigualdades
historicas.

Nesse cendrio contraditorio, a atuagdo do Estado, por meio das politicas habitacionais,
revela ambiguidades. Embora a habitagao de interesse social seja concebida como instrumento
de promogdo da justica urbana, muitos programas publicos acabam por reforgar a légica da
segregacdo, por meio de projetos padronizados, distantes da malha urbana consolidada e
desprovidos de infraestrutura e equipamentos sociais. Esse padrdo de produgdo habitacional,
ancorado em parcerias com o mercado e voltado a ampliagdo do crédito, tem aprofundado o
déficit habitacional qualitativo e reforcado a desconexdo entre moradia e cidade.

E nesse contexto que se insere o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV),
instituido pela Lei n° 11.977/2009 e reformulado em 2023 sob a égide da Lei n° 14.620/2023.
Considerado o maior programa habitacional da historia do Brasil, foi alvo de criticas quanto a
localizagdo periférica dos empreendimentos, a homogeneizagao dos projetos, a sua insercao
subordinada a l6gica do mercado imobiliario e o seu papel ativo na reprodugdo de segregacao

socioespacial e aumento das desigualdades de oportunidades dentro das cidades.
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Embora a literatura juridica e urbanistica sobre 0 PMCMYV tenha avangado em criticas
a fase 2009-2020 e em analises setoriais, persiste uma lacuna: a auséncia de uma analise
juridico-comparativa sistematica entre a Lei n° 11.977/2009 e a Lei n® 14.620/2023,
operacionalizada por categorias normativas explicitas (localizagdo/integragdo urbana;
financiamento/subsidios; funcdo social da propriedade; habitabilidade; critérios de acesso) e
triangulada com relatdrios oficiais e evidéncias regionais (RMB/Belém).

Diante desse cenario, esta dissertacao buscou preencher essa lacuna ao comparar os
marcos legais com base em andlise de conteudo tematica (Bardin), sintetizar convergéncias ¢
divergéncias e ao prospectar implicacdes para a efetividade do direito a moradia digna. Com
€sse escopo, a pesquisa aspirou a responder a seguinte questdo central: a reformulacdo do
PMCMY, com a promulgacao da Lei n° 14.620/2023, contribui para a efetividade do direito a
moradia digna ou perpetua as limitagdes estruturais que marcaram sua versdao original? A
hipdtese que orienta esta investigagdo ¢ a de que, apesar das atualizagdes normativas e da
retomada do programa, o PMCMYV segue apresentando contradi¢gdes internas que podem limitar
a sua efetividade como politica publica voltada a populagao de baixa renda.

Nesse norte, o presente trabalho tem como objetivo geral comparar as Leis n°
11.977/2009 e n°® 14.620/2023, no que tange a contribuicdo da nova versdo do PMCMYV para a
efetividade do direito a moradia digna no Brasil.

Perante a proposta desta pesquisa, foram definidos cinco objetivos especificos que
orientaram o desenvolvimento do trabalho: (1) examinar os fundamentos juridicos € normativos
do direito a moradia, tanto no plano internacional quanto no contexto brasileiro; (2) analisar os
efeitos da financeirizagdo e da logica neoliberal na politica habitacional e no direito a moradia
no Brasil. O terceiro visou (3) contextualizar a trajetoria histdrica da politica habitacional
brasileira até a criagao e consolidagdo do PMCMYV, enfatizando os impactos dessa politica no
contexto urbano de Belém.

O quarto objetivo pretendeu (4) analisar e comparar as principais alteragdes
normativas entre as duas grandes fases do programa, com base nos seguintes critérios
comparativos; a localizacdo periférica e desarticulada dos empreendimentos, modelo de
financiamento empregado, o (des)cumprimento da fungao social da propriedade, os critérios de
acesso ao programa e condi¢oes de habitabilidade das unidades e empreendimentos produzidos.
E, por fim, o quinto visou (5) avaliar se as mudangas legislativas aproximam ou distanciam o
programa de sua finalidade declarada de promogao do direito a moradia para a populagdo de

baixa renda.
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A andlise comparativa foi realizada com base nos critérios previamente definidos, que
foram elaborados a partir da apuragao das principais criticas ao programa, consolidadas durante
o seu desenvolvimento, entre 2009 e 2020. Essa avaliagdo critica permitiu ndo apenas
evidenciar os avangos e desafios da politica habitacional brasileira, mas também contribuir para
o debate sobre a fun¢do do Estado na promocao de cidades mais justas e inclusivas.

ApoOs a comparagdo, foi proposta uma prospeccao do potencial de impactos das
alteragdes normativas do novo marco legal do PMCMV em contribuir com a efetivagao do
direito a moradia em Belém e o enfrentamento a desafios habitacionais da realidade urbana da
capital paraense.

Para alicercar a analise proposta, a dissertacdo articulou trés vertentes bibliograficas
centrais. Na primeira se¢do, dedicada aos fundamentos juridico-normativos do direito a
moradia, recorreu-se ao arcabouco internacional (tratados da ONU, relatérios e documentos
tematicos sobre habitagdo), complementado pela doutrina de Ingo Wolfgang Sarlet, Ricardo
Libel Waldman e Vanessa Bueno Sampaio, sob a perspectiva delineada por Flavia Piovesan. A
discussdo teorico-critica do direito a moradia e do direito a cidade baseou-se nos classicos de
Henri Lefebvre e David Harvey, acrescidos das reflexdes de Likem Edson Silva de Jesus, que
aprofundaram a dimensao socioespacial desses direitos.

Na avaliagdo dos processos de financeirizagdo da habitagcdo, urbanismo neoliberal,
segregacdo socioespacial e producdo da periferia, o estudo mobilizou as contribui¢des de
Maria Paula Dallari Bucci, com a base conceitual de politicas publicas, Erminia Maricato,
Raquel Rolnik, Walter Fernando Brites, Nik Theodore e Neil Brenner. A periodizagao das
politicas habitacionais brasileiras apoiou-se na sintese historica de Nabil Bonduki, enquanto o
recorte regional de Belém foi analisado a luz das pesquisas de José Julio Lima,
Monique Bentes Machado Sardo Ledo e autores correlatos. No ambito das criticas consolidas
sobre o programa, foram utilizados, como suporte tedrico, dentre outros, os autores; Danilo
Volochko, Mariana Fix, Juliana Thaisa Rodrigues Pacheco. Esse conjunto interdisciplinar de
referéncias conferiu robustez teodrica e profundidade critica as comparagdes legislativas e ao
exame das dinamicas urbanas que permeiam a dissertagao.

Do ponto de vista metodologico, a pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, de
natureza tedrico-documental e bibliografica, com fundamento no método dedutivo. A analise
incidiu sobre os textos legais, documentos institucionais e literatura especializada sobre o
direito a moradia e a politica habitacional no Brasil. Como técnica de interpretagao, foi utilizada

a andlise de conteudo tematica, conforme Bardin (2011), de modo a extrair categorias
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comparativas que permitissem avaliar os avangos, retrocessos ou permanéncias entre as duas
fases do PMCMV.

Com isso, esta pesquisa busca contribuir para o debate juridico e urbanistico sobre a
efetividade das politicas publicas habitacionais, colocando em evidéncia os tensionamentos
entre funcdo social, mercado e cidadania urbana, a partir da lente do PMCMV.

A estrutura da presente dissertacdo esta organizada em quatro secdes. A primeira se¢ao
trata dos pressupostos juridicos e normativos relacionados ao direito & moradia, abrangendo
tanto o plano internacional quanto o contexto brasileiro. S3o delimitados os marcos legais e
teoricos que fundamentam a moradia enquanto direito social essencial a garantia da dignidade
humana, bem como se examina o direito a cidade como dimensao intrinsecamente ligada ao
proprio direito a moradia.

A segunda se¢do aprofunda o campo tedrico critico sobre a transformagao da cidade
em mercadoria sob a logica neoliberal, destacando os efeitos dessa dinamica no acesso a
moradia digna. Discute-se como a valorizagdo imobilidria tende a se sobrepor as necessidades
sociais, intensificando a desigualdade territorial e a segregagdo socioespacial. Nesse contexto,
destaca-se o papel ambiguo do Estado que, frequentemente, refor¢a essa logica mercantil.
contribuindo para a escassez de moradias acessiveis. A se¢do fornece fundamento estrutural e
tedrico para compreender o cenario que permitiu a implementacdo do PMCMYV e os fatores
que, historicamente, comprometeram o acesso das populacdes de baixa renda a moradia digna
no Brasil.

A secdo 3, apresenta uma contextualizagdo da trajetéria historica da politica
habitacional no Brasil, analisando as diferentes fases e abordagens adotadas pelo Estado até a
criacdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), em 2009. Esse resgate historico
permite identificar os fatores institucionais, politicos e econdmicos que moldaram a politica
habitacional brasileira e, a0 mesmo tempo, entender o cendrio de emergéncia do programa em
questao.

Na mesma secdo, realiza-se uma andlise especifica do caso de Belém, abordando o
processo de urbanizagdo e ocupagdo do territorio até¢ a implementagao das principais politicas
publicas habitacionais desenvolvidas na metrépole amazonica, tanto no periodo anterior quanto
posterior a criacado do Programa Minha Casa, Minha Vida. Busca-se, com isso, a luz das
categorias analiticas definidas para a comparagdo legislativa, compreender em que medida as
politicas habitacionais adotadas influenciaram a dindmica de segregacdo socioespacial e

reproduziram contradigdes estruturais de nivel nacional, no municipio.
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Por fim, a pesquisa concentra-se na identificacdo e andlise das principais mudangas
normativas introduzidas nas duas fases do Programa Minha Casa, Minha Vida, tomando como
referéncia central as legislagdes que regulamentaram o programa: a Lei n® 11.977/2009 e a Lei
n°® 14.620/2023. Nessa etapa, que constitui o nicleo analitico e comparativo mais importante
deste estudo, busca-se avaliar em que medida as alteragdes legislativas recentes t€ém potencial
para aproximar ou afastar o programa de seu objetivo declarado; garantir o direito & moradia
digna, sobretudo para a populacdo de baixa renda. Dessa forma, a se¢gao cumpre papel essencial
ao fornecer elementos concretos e criticos que permitiram refletir sobre o avango ou retrocesso

das politicas habitacionais no contexto brasileiro contemporaneo.
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2 METODOLOGIA

Esta pesquisa caracteriza-se por uma abordagem qualitativa e quantitativa, teorico-
documental e bibliografica, tendo como matriz metodologica o método dedutivo, escolhida por
sua capacidade a partir de principios normativos gerais para a constru¢ao de hipoteses
especificas acerca da coeréncia juridico-institucional do Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMYV). O estudo busca avaliar comparativamente as normativas inscritas nas Leis n.°
11.977/2009 e 14.620/2023, para verificar se a nova legislacdo consegue aproximar a maior
politica habitacional do seu objetivo de promover moradia digna, em especial para a populagao
de baixa renda.

Adotou-se uma revisao narrativa critica protocolizada, adequada a pesquisas juridico-
documentais de base dedutiva. O escopo tematico abrange direito a moradia e direito a cidade,
funcdo social da propriedade e politicas habitacionais, com énfase no Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMYV) nas fases 2009-2020 e 2023—-2025. Consideraram-se classicos teoricos
necessarios ao enquadramento conceitual. O recorte territorial privilegia o Brasil, com enfoque
analitico na Regido Metropolitana de Belém (RMB) quando pertinente.

As fontes de busca incluiram: bases académicas (SciELO, Periddicos CAPES, Google
Scholar), repositorios institucionais (IPEA, ONU/ONU-Habitat, TCU, CAIXA, PORTAL
GOV), portais oficiais (Planalto e gov.br, Prefeitura de Belém/SEGEP, PPA, COHAB/PA) e
repositorios de teses e dissertagdes (USP, FGV, UFPA, entre outros). A estratégia combinou
descritores em portugués/inglés/espanhol (p.ex., “Minha Casa Minha Vida”, “Lei
14.620/2023”, “urbanismo neoliberal”, “fun¢do social da propriedade”, “urbanizagdo em
Belém”, “housing finance Brazil”), além de snmowballing a partir das referéncias-chave até

saturagdo tematica (quando novas fontes deixaram de acrescentar categorias/achados

relevantes).
Quadro 1- Fontes e estratégia de busca
(continua)
FONTE EXEMPLO DE CHAVES
(PORT/INGL/ESP)
SciELO / Google Scholar “Minha Casa Minha Vida” OR PMCMYV;

“Lei 14.620/2023”; “direito a moradia”;
“Lei 11.977/2009)”; “direito a cidade”;
“urbanismo neoliberal” ; “habitacao de
interesse social”’; “funcdo social da

99, ¢¢

propriedade”; “politicas publicas”.
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_(conclusao)
FONTE EXEMPLO DE CHAVES
(PORT/INGL/ESP)
Portais oficiais (Planalto, gov.br, MCID) “Let 14.620/2023; “Lei 11.977/2009);

“Portaria Conjunta MDS/MCID/MDHC N°
4 de 20/04/2025*; “Portaria MCID n° 399”;
“Regulamentagao técnica”; “Portaria MCID
n°® 725/2023”; “habita¢ao social”;

IPEA, TCU, ONU/ONU-Habitat “Relatorio avaliagdo PMCMV”, “housing
finance Brazil”, “adequate housing General
Comment 4”; “Falhas do PMCMV™,
Repositorios (USP, UFPA, FGV) “Tese PMCMV”’; “financeirizacao da
moradia/habitacdo”; “tese direito a cidade e
PMCMV?”; “urbanismo neoliberal”;
“Dissertagio PMCMYV Belém”; “habitagao
de interesse social”

Fonte: propria, 2025.

A partir desse levantamento, tornou-se necessario explicitar e justificar os critérios que
orientaram a selecdo do corpus. Assim, foram incluidas obras com aderéncia temadtica ao
PMCMYV, a politica habitacional, direito a moradia, direito a cidade, financeiriza¢do e
urbaniza¢do neoliberal; pertinéncia ao recorte normativo-institucional; e pertencentes a tipos
documentais que sustentam inferéncias verificaveis: leis/decretos/portarias, relatorios oficiais,
artigos revisados por pares, livros/capitulos, teses/dissertagdes e estudos técnicos. Pelo mesmo
principio, foram excluidos textos opinativos sem base analitica, noticias usadas apenas como
contexto (ndo como evidéncia), duplicados e materiais inacessiveis. Essa baliza ndo foi apenas
procedimental, mas protegeu a validade do estudo ao restringir o dialogo as fontes capazes de

suportar comparacao normativa e analise critica.

Quadro 2 - Critérios de inclusdo/exclusao

(continua)
EIXO INCLUSAO EXCLUSAO
Tema PMCMYV, direito a moradia, direito a cidade, | Temas tangenciais sem
funcdo social, urbanismo neoliberal, conexao com
financeirizagdo da moradia moradia/politica
habitacional
Recorte 2009-2025 (classicos tedricos atemporais Fora do recorte sem
aceitos e necessarios) justificativa
Tipo Lei/Decreto/Portaria; Relatorio oficial; Opinido/jornalismo como
Artigo revisado; Livro/Capitulo. evidéncia principal;
Tese/Dissertacao; Estudo técnico duplicatas; inacessiveis;
textos nao disponiveis na
integra
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(conclusao)
EIXO INCLUSAO EXCLUSAO
Territorio Brasil (énfase RMB/Belém) + comparativos | Casos sem transferéncia
essenciais da América Latina conceitual

Fonte: propria (2025)

Dentro desse escopo, certas referéncias foram escolhidas por relevancia
paradigmatica. No plano teorico, Henri Lefebvre e David Harvey estruturam a leitura critica do
urbano (direito a cidade, produ¢do do espago, financeirizagdo), oferecendo conceitos que
permitem qualificar juridicamente efeitos materiais das politicas. Entre os autores brasileiros, a
selecdo de Erminia Maricato, Raquel Rolnik, Barbara Marguti, Maria Paula Dallari Bucci,
Lucio Kowarick e Nabil Bonduki se justifica por sua influéncia consolidada na analise da
politica habitacional, da func¢do social da propriedade e da relagdo Estado-mercado. Para
tensionar o marco nacional com a realidade amazdnica, José Julio Ferreira e Monique Bentes
Ledo aportam o recorte empirico-regional sobre Belém, permitindo confrontar dispositivos
legais com dinamicas locais de urbanizagao e ocupagao do solo. Essa curadoria nao cria vieses;
ao contrario, ancora a discussdo em matrizes reconhecidas e necessdrias para interpretar o
objeto.

A sintese do material seguiu andlise de contetido temadtica (Bardin), combinando
categorias a priori com refino iterativo: (a) localizagdo e integracao urbana; (b) financiamento
e subsidios; (¢) fungdo social da propriedade; (d) habitabilidade; (e) critérios de acesso. As
categorias foram operacionalizadas em matrizes comparativas para identificar avancos,
retrocessos ou permanéncias entre as versdes normativas do PMCMV. Para mitigar vieses e
aumentar a confiabilidade das inferéncias, adotou-se triangula¢do de fontes, cruzando: (i)
diplomas legais e atos infralegais; (i1) relatorios e dados oficiais (IPEA, TCU, COHAB/PA,
SEGEP, ONU/ONU-Habitat); e (iii) literatura académica (artigos, livros e teses) sobre os

mesmos eixos analiticos.

Quadro 3 — Operacionalizacao das Categorias (Bardin)

(continua)
CATEGORIA DEFINICAO INDICADORES NO
OPERACIONAL TEXTO LEGAL
Localizagdo/integracao Dispositivos que tratam de Exigéncia de infraestrutura,
urbana insercdo urbana, mobilidade | proximidade de
€ servicos equipamentos




25

(conclusao)
CATEGORIA DEFINICAO INDICADORES NO
OPERACIONAL TEXTO LEGAL
Financiamento/subsidios Regras de faixas, subsidios, | Limites de renda, taxas,
taxas de juros e fundos subsidios
orcamentdrios (FGTS etc.)
Fungao Social da Mecanismos de Uso do Solo | Usucapido, IPTU
Propriedade Urbano e destinagdo das progressivo, destinagdo de
areas/zonas. imoveis da Unido, REURB,

delimitacdo de Zonas
Especiais de Interesse Social
(ZEIS), parcelamento,
edificacdo e utilizagao

compulsorios.
Habitabilidade e qualidade Padrdes minimos, tipologias, | metragem, conforto térmico,
da moradia acessibilidade acessibilidade,
sustentabilidade, eficiéncia
energética.
Critérios de Acesso Elegibilidade e selecao de Cadastro, vulnerabilidades,
grupos prioritarios. ampliacdo das faixas de

atendimento, pluralizagao
dos agentes operadores.

Fonte: propria, 2025.

As convergéncias entre essas camadas fortaleceram os achados e a coeréncia interna
da andlise; as divergéncias foram registradas e interpretadas, com rastreabilidade e
transparéncia metodologica. Nesse arranjo metodologico, a revisdo ndo apenas delimita o
material considerado, mas também explicita por que determinadas referéncias precisam compor
o debate, conferindo densidade explicativa e alcance critico a comparagao juridico-normativa.

A opcao pela analise de contetido tematico, conforme sistematizada por Laurence
Bardin, ¢ estratégica para compreender o conteiido dos diplomas legais e demais documentos
institucionais sob uma perspectiva critica e rigorosa. Bardin (2016) define tal analise como um
conjunto de técnicas que permite, a partir de processos sistematicos e objetivos, transformar as
comunicagdes em indicadores quantitativos e qualitativos que possibilitam inferir as condig¢des
de producao e recepcao das mensagens.

Esta técnica também ¢ rigor metodologico e flexibilidade interpretativa, caracteristica
indispensavel para a andlise de textos juridicos e administrativos, em especial no contexto
complexo de politicas publicas habitacionais, cujo desenho e execugdo envolvem multiplas
dimensdes institucionais, sociais € espaciais. Diferentemente da analise de discurso, que

examina formacdes discursivas subjacentes, a analise de conteudo tematica foca na
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identificacdo e categorizagdo sistemdtica do conteido manifesto dos textos legais, permitindo
comparagoes objetivas entre 0s marcos normativos.

O protocolo analisado segue as trés etapas classicas propostas por Bardin (2011): (i)
pré-analise, em que se delimitou o corpus documental constituido pelas leis especificas (Lei n°
11.977/2009 e Lei n° 14.620/2023), regulamentos correlatos, relatérios oficiais do periodo
2009-2025 e dados secundarios de fontes institucionais como IBGE, Fundac¢ao Jodo Pinheiro,
Companhia de Habitagao do Para e Plano Pluri Anual (2022-2025) com recorte temporal claro
e enfoque territorial na RMB; (i) exploracdao do material, onde as unidades de registro (artigos,
incisos e paragrafos) foram codificadas segundas categorias tematicas condicionais a priori, tais
como localizagdo e integragdo urbana, financiamento e subsidios, fun¢io social da propriedade,
habitabilidade, e critérios de acesso.

Essas categorias foram posteriormente refinadas por meio de analises iterativas que
permitiram a emergéncia de subcategorias, quando identificados padrdes semanticos
recorrentes; (iil) tratamento e interpretagdo dos resultados, etapa em que os codigos foram
organizados em matrizes comparativas para inferir avangos, retrocessos ou permanéncias
normativas, articulando-se com referenciais juridicos do direito a moradia digna e da funcao
social da propriedade.

O método dedutivo informa a totalidade do percurso investigativo. Fundamenta-se em
principios constitucionais explicitos, como os do artigo 5.°, inciso XXIII, que assegura a fungao
social da propriedade; artigo 6.°, que estabelece o direito social a moradia; e artigo 182, relativo
ao planejamento urbano sustentavel, e em teorias criticas que discutem a financeirizagdo da
habitagdo enquanto fator determinante das politicas habitacionais no Brasil. A partir dessa base,
a hipdtese formulada, e que orientou esta investigagdo, ¢ que, apesar das atualizagdes
normativas ¢ da retomada do programa, o PMCMYV segue apresentando contradi¢des internas
que podem limitar a sua efetividade como politica ptblica voltada a populagao de baixa renda.

Essa hipdtese foi rigorosamente testada pela inferéncia sistematica dos sentidos
latentes nos dispositivos legais, de acordo com o procedimento de Bardin (2016), o que coloca
a categoriza¢do como ferramenta epistemoldgica essencial para extrapolar o texto juridico e
apreender suas dimensdes sociais € institucionais.

A analise de conteudo revela-se especialmente fecunda para estudos em politicas
publicas, pois permite sintetizar, comparar e testar hipdteses a partir de fontes multiplas,
observando a historicidade e o contexto institucional, sem perder a densidade interpretativa
(Bardin, 2011). No cenario do PMCMYV, tal abordagem assegura uma leitura transparente,

sistematica e fundamentada das transformagdes normativas e de seus potenciais impactos
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socioespaciais em Belém, uma regido marcada por desafios urbanos especificos e desigualdades
habitacionais histdricas.

Para garantir a validade e a confiabilidade dos resultados foram adotados trés pilares
metodoldgicos: (a) triangulagdo das fontes, englobando diplomas legais, literatura académica
especializada e relatérios governamentais oficiais; (b) rastreabilidade rigorosa dos trechos
codificados, garantida pela manutencdo de planilhas auditdveis que permite a revisdo
independente; (c) explicitagdo de possiveis visdes interpretativas, confrontando a analise com
a perspectiva critico-normativa adotada, que confirma o papel ativo do pesquisador na
construcao dos sentidos dos textos.

Embora a pesquisa se concentre na andlise documental, o que limita a aferi¢do
empirica direta dos efeitos do PMCMYV junto aos beneficidrios, a robustez do método de andlise
de Bardin permite inferéncias consistentes sobre as condigdes normativas e institucionais que
moldam o programa, o que ¢ crucial para compreender suas potencialidades e limitacdes.
Recomenda-se, para investigagdes futuras, a incorporagio de métodos mistos
complementarmente, como entrevistas qualitativas aos atores envolvidos, analises estatisticas
e geoespaciais, para ampliar o balango empirico das politicas habitacionais estudadas.

Dessa forma, a aplicag@o rigorosa da analise de conteudo tematica neste estudo ndo
oferece apenas sistematicidade e profundidade a comparagdo legislativa, como também
estabelece um referencial analitico critico para elucidar as continuidades e rupturas
fundamentais nas politicas habitacionais brasileiras, contribuindo para o debate académico e

politico sobre o acesso a moradia digna no pais.
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3 O DIREITO A MORADIA COMO DIREITO SOCIAL FUNDAMENTAL

O reconhecimento do direito a moradia como direito social fundamental — positivado
no art. 6° da Constituicdo Federal, por forca da EC n°26/2000 e concretizado em diplomas
infraconstitucionais e internacionais — impoe a esta dissertacao a tarefa inaugural de delimitar,
com precisdo conceitual, o que se entende por “moradia digna”. Tal clarificacdo ndo ¢
meramente terminologica: ela constitui a lente que orientara todo o percurso analitico, cujo
objetivo geral ¢ comparar as Leis n° 11.977/2009 e n° 14.620/2023, no que tange a contribui¢ao
da nova versao do PMCMYV para a efetividade do direito a moradia digna no Brasil.

Compreender a evolugdo normativa do direito a moradia, seus fundamentos historicos
e constitucionais, bem como suas dimensdes, permite estabelecer parametros objetivos que
definem quando uma unidade habitacional atende ao padrdo de dignidade exigido pelo
ordenamento brasileiro. Apenas a partir desse arcabougo conceitual robusto serd possivel
avaliar se a reformulagdo do PMCMYV supera as limitagdes estruturais de sua versao original
ou se, ao contrario, as perpetua, mantendo o déficit de efetividade que este estudo se propde a

problematizar.

3.1 Fundamentos normativos e evolucao historica do direito a moradia

Nas tltimas décadas do século XX, marcadas por conflitos intensos, crises econdmicas
e desafios sociais abrangentes, os Estados foram progressivamente levados a assumir posturas
mais intervencionistas na garantia do bem-estar de seus cidadaos.

O reconhecimento da moradia como direito humano emergiu de forma robusta no
cendrio internacional, especialmente em resposta aos impactos sociais das guerras, das crises
economicas ¢ do declinio dos modelos liberais cldssicos. A ascensdo do Estado Social e a
consolidacdo do Welfare State nos paises industrializados contribuiram para a constru¢ao de um
novo modelo de proteg¢ao social publica, no qual a moradia passou a figurar entre os direitos
essenciais ao bem-estar coletivo (Fiori, 1997; Medeiros, 2001).

A transi¢ao de governos com posturas mais abstencionistas para sistemas politicos com
maior grau de intervencionismo, impulsionou a criagdo de mecanismos que pudessem garantir
a protecao dos seres humanos (Guerra, 2010). Esse deslocamento conceitual foi impulsionado
também pela atuacdo do Sistema das Nagdes Unidas, que passou a tratar os direitos sociais
como condi¢ao indispensavel ao desenvolvimento econdmico e a coesao social (Draibe, Riesco,

2011).
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O marco inaugural dessa trajetdria foi a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(DUDH), de 1948, cujo artigo 25 reconheceu, pela primeira vez, a moradia como um direito
humano fundamental, parte integrante do minimo existencial necessario a dignidade humana.
O dispositivo afirma que “todos t€ém direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si € a sua
familia saide e bem-estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos ¢ os
servigos sociais indispensaveis”.

Essa normatizagdo internacional inaugurou um novo paradigma de responsabilizacao
estatal e de solidariedade global. O direito a moradia passou a ser objeto de reconhecimento
expresso em diversos tratados e documentos internacionais, como o Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), de 1966, que refor¢ou esse compromisso
e trouxe um detalhamento dos deveres dos Estados Partes em assegurar condi¢des adequadas
de moradia, com seguranca juridica da posse, acesso a servigos basicos, localizagdo adequada
¢ habitabilidade (ONU, 1966). O artigo 11 do PIDESC estabelece que os Estados Partes
reconhecem “o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si e sua familia,
inclusive alimentacdo, vestimenta ¢ moradia adequadas™.

O Comentario Geral n° 4, de 1991, elaborado pelo Comité da ONU responsavel por
monitorar o PIDESC, aprofundou esse conteudo ao especificar os elementos que caracterizam
uma moradia adequada: seguranca da posse, disponibilidade de servigos essenciais,
acessibilidade, habitabilidade, localiza¢do apropriada e adequagdo cultural. O Comité ainda
advertiu para o “descompasso alarmante” entre o reconhecimento normativo e a realidade
habitacional global, marcada por remoc¢des forcadas, favelizacdo e déficit de infraestrutura
basica.

Entre os marcos politico-normativos que consolidaram esse entendimento estdo as
grandes conferéncias das Nacdes Unidas sobre assentamentos humanos: Habitat 1 (1976),
Habitat II (1996) e Habitat III (2016). A Habitat I, realizada em Vancouver, resultou na
Declaracdo de Vancouver, que reconheceu expressamente “a moradia adequada como um
direito basico da pessoa humana”.

Vinte anos depois, a Habitat II, em Istambul, gerou a Agenda Habitat, considerada o
documento internacional mais abrangente sobre moradia e urbaniza¢do, reafirmando o direito
a habitacdo como um direito a ser implementado progressivamente (art. 13), detalhando a
abrangéncia desse direito (art. 43), bem como as obrigacdes especificas aos Estados signatarios
para sua efetivacao.

A Habitat I11 (2016), realizada em Quito, consolidou a Nova Agenda Urbana; um pacto

global que reafirma os compromissos com cidades inclusivas, resilientes, sustentaveis e
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acessiveis, ressaltando a fun¢ao social da moradia e do territdrio urbano como instrumentos de
justica social. Esse pacto se articula com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
adotados pela ONU em 2015, especialmente o ODS 11, que visa “tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”.

Apesar desses avancos normativos no plano universal, persistiram lacunas no
reconhecimento do direito @ moradia em convengdes regionais. A Convenc¢do Europeia dos
Direitos Humanos (1950) e a Carta Social Europeia (1961), por exemplo, ndo previram
explicitamente um direito geral a habita¢do, prescrevendo-o apenas para certas parcelas da
sociedade. A Carta africana dos Direitos do Homem e dos Povos (1981) e o Protocolo Adicional
a Convengdo Americana de Direitos Humanos (Protocolo de Sao Salvador, 1988) também dao
conta de exemplos de documentos regionais que silenciaram sobre esse direito.

Além das lacunas normativas, ha um abismo entre o reconhecimento juridico do direito
a moradia e sua implementagdo concreta. Estima-se que mais de um bilhdao de pessoas vivam
em assentamentos precarios, sem seguranga na posse, agua potavel, saneamento ou transporte
publico adequado (ONU- Habitat, 2023). A inseguranga fundiaria e os despejos for¢ados afetam
milhdes de familias todos os anos, agravando a pobreza urbana e violando sistematicamente o

direito a moradia adequada.

3.2 Incorporacio ao ordenamento brasileiro

No contexto de redemocratizagdo brasileira, a incorporagdo progressiva dos direitos
humanos ao ordenamento juridico nacional coincidiu com a reafirma¢ao do papel do Estado na
protecdo dos direitos sociais fundamentais. Conforme destaca Piovesan (2012, p. 52), “o
processo de democratizagdo permitiu a ratificacdo de relevantes tratados de direitos humanos;
por sua vez, essa ratificagdo permitiu o fortalecimento do processo democratico, mediante a
ampliagdo e o reforco do universo de direitos por ele assegurado”.

Embora o direito 2 moradia s6 tenha sido formalmente incluido no artigo 6° da
Constitui¢ao Federal pela Emenda Constitucional n® 26, de 2000, o texto constitucional de 1988
ja abrigava dispositivos que conferiam relevancia juridica a habitacao. O artigo 24, inciso IX,
J& atribuia competéncia concorrente a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para
promover programas de moradia e saneamento basico. O artigo 7°, inciso IV, ao tratar do salario
minimo, incluia a moradia entre as necessidades basicas do trabalhador e de sua familia.

Outros dispositivos também contribuiram para essa construgdo constitucional do

direito a moradia: o artigo 5°, inciso XXIII, que estabeleceu a fungdo social da propriedade; os
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artigos 170, inciso III, e 182, § 2°, que articula o desenvolvimento urbano e justica social; além
dos artigos 183 e 191, que preveem formas especiais de usucapiao urbana e rural com finalidade
habitacional.

Paralelamente, o artigo 1°, inciso III, ja consagrava a dignidade da pessoa humana
como fundamento da Republica Federativa do Brasil. Tal principio, segundo Sarlet (2008), ja
impunha obrigagdes prestacionais positivas ao Estado e permitia o reconhecimento de direitos
fundamentais implicitos, como a moradia, mesmo antes de sua positivagdo expressa, tendo em
vista que o Brasil ja4 havia assumido obrigac¢des internacionais vinculantes no campo dos
direitos humanos, especialmente a partir da ratificacdo do Pacto Internacional dos Direitos
Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC), de 1966, incorporado ao ordenamento juridico
nacional pelo Decreto n® 591/1992.

Nos termos do artigo 5°, § 3°, da Constituicdo Federal, os tratados internacionais sobre
direitos humanos aprovados pelo Congresso Nacional em dois turnos por 3/5 dos votos passam
a ter equivaléncia de emenda constitucional, conferindo hierarquia constitucional ao direito a
moradia nos termos do PIDESC.

Com a promulgagao da EC n° 26/2000, o direito a moradia passou a constar
explicitamente entre os direitos sociais no artigo 6° da Constitui¢do, ao lado de outros como
saude, educacao e trabalho. Esse reconhecimento formal ampliou o potencial de justiciabilidade
e deu nova densidade a atuacdo do Poder Publico e do Judiciario, impulsionando politicas
habitacionais e decisdes judiciais voltadas a garantia do acesso a moradia digna.

Outro marco normativo relevante foi a promulgacdo do Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constitui¢@o e estabelece as bases para
a politica urbana no Brasil. O artigo 2° dessa lei reconheceu a moradia como essencial para a
garantia do direito a cidade sustentavel, inserindo-a no rol de fungdes sociais da cidade ao lado
de saneamento, transporte e servigos publicos.

No entanto, como aponta Poley (2022, p. 23), a questao da moradia ultrapassa o déficit
quantitativo de unidades habitacionais, abrangendo o aspecto qualitativo das habitacdes perante
as necessidades basicas da vida com dignidade. Nesse sentido, o reconhecimento constitucional
da moradia ndo tem sido suficiente para assegurar sua efetividade, que demanda nao apenas
legislacdo infraconstitucional compativel, mas também vontade politica e compromisso com a
transformagao estrutural do territério urbano e das relagdes sociais que o moldam.

Essa trajetoria normativa, desde os marcos internacionais até a constitucionaliza¢ao
brasileira, estabelece os fundamentos juridicos que sustentam o conteudo prestacional e as

dimensodes do direito a moradia, temas que serdo aprofundados na proxima secao.



32

3.3 Dimensdes juridicas e parametros da moradia adequada

A efetivagdo concreta do direito a moradia, conforme estabelecido pelos marcos
normativos nacionais e internacionais, exige a compreensao precisa de suas dimensdes juridicas
e dos parametros que definem sua adequagdo. Essa definicdo permite superar concepgoes
meramente assistencialistas ou reducionistas, situando a moradia no campo dos direitos
fundamentais que sdo dotados de densidade normativa e exigibilidade juridica.

Ao longo do século XX, as constituigdes modernas passaram a reconhecer, além dos
tradicionais direitos de liberdade, um conjunto de direitos considerados vitais para a dignidade
humana, tais como o direito a subsisténcia, a alimentac¢ao, ao trabalho, a saude, a educagao, a
moradia e a informacdo. Essa ampliacdo do catdlogo de direitos evidenciou uma distingao

importante entre os direitos de liberdade e os direitos fundamentais de natureza social.

3.3.1 Dimensdes negativa e positiva do Direito a Moradia

Enquanto os direitos de liberdade dizem respeito a esfera da autonomia individual,
implicando a abstencdo e/ou nao interferéncia do Estado, os direitos fundamentais impdem ao
poder publico deveres positivos de atuacdo. Trata-se, portanto, de obrigacdes estatais voltadas
a promogao do bem-estar coletivo e a redugao das desigualdades estruturais (Ferrajolli, 2002).

Nessa perspectiva, a identificacdo do Estado de Direito esté relacionada a natureza dos
bens garantidos e deve ser analisada a partir do papel que o Estado desempenha frente a essas
duas dimensdes: a das vedagdes (propria do Estado Liberal, que se limita a garantia dos direitos
de liberdade), e a das obrigagdes (caracteristica do Estado de Direito Social, que assume
prestacdes positivas para assegurar os direitos sociais) (Ferrajolli, 2002).

No Brasil, a consolidagdo do direito a moradia ocorre sob a égide de uma Constitui¢ao
que, desde sua origem, carrega marcas profundas de tensdo e ambivaléncia. Promulgada em
1988, em um contexto de redemocratizagao do Estado, a Constituicao Federal resultou de
intensa mobilizagao popular, a0 mesmo tempo em que ja se encontrava permeada pelos influxos
do neoliberalismo emergente, que buscava restringir a atuagao do Estado na economia e nas
politicas sociais.

Nesse cenario de disputas e compromissos, o direito a moradia foi consagrado sob
duas vertentes: como direito social, previsto no artigo 6° da Constituicao, e como expressao do

direito a propriedade, disciplinado no artigo 5°, incisos XXII a XXXI. Este ultimo ndo apenas
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garante a propriedade privada como um direito fundamental de carater inviolavel, mas também
condiciona seu exercicio ao cumprimento da fungdo social, vinculando-o a justiga distributiva
e ao interesse coletivo.

A moradia, entdo, se expandiu em duas dimensdes ou funcdes a serem observadas pelo
Estado. Simultaneamente, “[...] a funcao de direito de defesa, e de direito a prestagdes, incluindo
tanto prestagdes de cunho normativo, quanto material (fatico)” (Sarlet, 2012, p. 352). Dada esta
dupla perspectiva, primeiramente importa discorrer sobre a sua dimensao negativa, que Sarlet
(2012) também denomina de funcdo defensiva, a qual emerge da protecdo do direito
fundamental, com o escopo de blindar a propriedade contra qualquer agressdo, oriunda da acao
de particulares ou do Estado.

Advém do principio da ndo remog¢ao e se materializa no sentido de ser um direito que
vincula a obrigacao juridica de abster-se de promover deslocamentos involuntarios, baseados
em medidas estatais arbitrarias. Assenta-se em uma conduta omissiva a ser assumida pelo
Estado, visando impedir casos em que o poder publico promove desapropriacdes arbitrarias,
ainda que com fins sociais e coletivos, que resultem na perda do dominio e perda da moradia
(Sarlet, 2010, p. 362). Em outras palavras, a dimensdo negativa compreende promover a
seguranga juridica efetiva da posse, utilizada com fins de moradia contra arbitrariedades.

Nessa perspectiva, o direito @ moradia apresenta-se como uma cliusula pétrea do
ordenamento juridico brasileiro (CF, artigo 60, §4°, IV), tendo em vista que nao pode ser abolido
€ nem mesmo ser sujeito a retrocessos, supressoes ou ao esvaziamento do seu conteudo
positivado (Dorneles; Cassel, 2015).

Faz-se, no entanto, necessario atentar ao carater ndo absoluto do direito a moradia
mesmo em face a dimensao negativa ja apresentada, de modo que esta sujeito a certas restri¢gdes
(Dorneles; Cassel, 2015). Ha eventualidades que demandam acdes estatais que geram o
desapossamento e a consequente perda da moradia, mas que devem ser acompanhadas de
compensacgdes, asseguradas as indenizagdes justas e necessarias, ou executadas dentro dos
limites legais com vistas ao cumprimento da funcdo social da propriedade e a plena realizagao
do direito a cidade.

A dimensao positiva, por sua vez, traz a tona o dever de acdao do Estado no fomento e
implementagao de politicas habitacionais de interesse social, dando, paralelamente, ao titular
da moradia o direito de exigir do poder publico a devida prestagdo material que lhe assegure
uma habitagdo compativel com os requisitos para uma vida digna (Sarlet, 2010). Tem como
baluarte o PIDESC, do qual o Brasil ¢ signatario, e resgata o compromisso adotado pelo Estado

Parte na consecugdo da garantia do exercicio pleno dos direitos reconhecidos.
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Por essa razao, também ¢ denominada dimensao prestacional, pois abrange as medidas
adotadas pelo Poder Publico para concretizar esse direito. Essas medidas incluem a criagdo de
linhas de crédito ou financiamentos especificos para a construgdo, ampliacao ou melhoria das
residéncias; o aumento de subsidios habitacionais, especialmente voltados as familias de baixa
renda; e a implementacdo de politicas de concessdo de valores para aluguéis sociais, como
solugdo provisdria para o acesso a moradia digna. Além disso, envolvem a regulacdo do
mercado imobilidrio, com o objetivo de conter praticas especulativas abusivas e prevenir a
segregacao socioespacial, conforme propde o desenho institucional do Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV).

No entanto, para que o direito a moradia ultrapasse o campo da formalidade e se realize
de maneira concreta e distributiva, ¢ imprescindivel compreender o que se entende por moradia
digna. Isso porque a efetivacdo desse direito ndo pode se limitar a simples oferta de abrigo ou
estrutura fisica minima, mas deve considerar um conjunto de elementos que assegurem
qualidade de vida, seguranca, pertencimento e acesso a bens e servicos essenciais, e condi¢oes
compativeis com o pleno desenvolvimento humano.

Definidas as dimensdes juridicas estruturantes do direito a moradia no plano nacional,
torna-se necessario examinar 0s parametros internacionais que orientam sua efetivagdo

concreta.

3.3.2 Parametros internacionais da moradia adequada

A construcdo do sentido e do alcance do direito a moradia exige uma interpretacao que
seja a0 mesmo tempo topica e sistematica, considerando a necessidade de dialogo entre normas
internas e internacionais, bem como com os demais direitos fundamentais com os quais se inter-
relaciona (Sarlet, 2008).

Embora autdnomo, o direito a moradia possui areas de intersecdo com outros direitos
igualmente fundamentais, como o direito a vida, a alimentagdo, a intimidade, a protecdo do
meio ambiente e a propriedade, o que reforga sua centralidade e complexidade no ordenamento
juridico. A formulagao mais abrangente e consolidada sobre o tema foi apresentada no PIDESC,
de 1966. O artigo 11, §1° menciona expressamente o direito a moradia adequada. Porém, a
defini¢do, de forma objetiva, do que deveria ser entendido como “adequado” ainda nio estava

clara.
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Essa auséncia de delimitacdo deixou espago para que tal conceito fosse construido
coletivamente, com base em interpretagdes que levassem em consideragdo contextos sociais,
culturais, economicos e juridicos diversos (Waldman, Sampaio, 2019).

A partir de entdo, os esfor¢os praticados pela Relatoria Especial da ONU e pelo Comité
dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, resultaram na emissido do Comentario Geral n® 4
(1991). O documento versa sobre o que deveria ser entendido como moradia adequada, visava
facilitar a sua aplicabilidade universal e trouxe uma interpretacao integrada e ampliada do artigo
11,n. 1, do PIDESC.

Com base no comentario (1991), a adequabilidade da moradia deveria ser analisada
sob dois aspectos complementares. O primeiro referia-se & moradia como um conjunto de
condicdes interdependentes que garantem a sua adequacdo, englobando, inclusive, outros
direitos humanos previstos no proprio pacto.

E o segundo aspecto versava sobre a estrutura fisica da moradia, que nao deveria ser
desvinculada de elementos materiais indispensaveis como a existéncia de um espaco que
pudesse oferecer seguranga, condi¢oes de salubridade, iluminagdo e ventilagdo adequadas,
infraestrutura basica e localizacdo que permitisse o acesso razoavel ao trabalho, a educagao e
a0s servicos essenciais, com custos compativeis a renda da populaciao beneficiada. Com base
na interpretagdo do Comentdrio, a moradia estaria profundamente conectada a dignidade, a
justica social e a vida em sua plenitude.

Por estar intrinsecamente ligado as condigdes especificas de cada realidade geografica,
de acordo com o Comité, o conceito de moradia adequada nao poderia ser compreendido de
maneira rigida ou universal. A nog¢do do que deveria ser considerado adequado poderia variar
conforme uma série de fatores que compusessem o contexto local, como a estrutura econdmica
vigente, a organizacao social, os valores culturais predominantes, as caracteristicas climaticas
e até mesmo as particularidades ecoldgicas de cada territorio.

Reconhecendo essa diversidade, o Comité propds elementos que pudessem ser
cuidadosamente considerados na avaliacdo das condigdes de moradia em diferentes regides do
mundo, definindo um ntcleo essencial de requisitos minimos que deveriam estar presentes para
que fosse possivel falar em moradia verdadeiramente adequada. Sao eles:

Seguranca da posse e protecao contra remogoes, relacionando-se diretamente com a
dimensdo negativa do direito. Este requisito orienta que as politicas habitacionais devem
assegurar protecao juridica contra desapropriagdes ilegais, despejos forcados ou outras ameacas

que comprometam a estabilidade da ocupagao.
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Disponibilidade de servigos, materiais, infraestrutura e equipamentos publicos
relaciona-se diretamente com servigos oferecidos pelo Poder Publico, como acesso eficiente a
agua, saude, seguranca publica, transporte publico, saneamento basico, iluminagao publica, gas
e energia elétrica (ONU, 1991).

Localizagdo adequada; pois a UH deve estar situada onde haja oportunidades de
desenvolvimento econdmico e social, ou seja, proxima de postos de saude, areas de esporte e
lazer, do local de trabalho ou de centros de emprego (visando evitar ou reduzir os gastos com
deslocamentos), de escolas, creches e demais equipamentos publicos.

Adequacao cultural, ou respeito ao meio cultural, também ¢ um ponto que deve ser
respeitado, a fim de que as politicas habitacionais ndo se confundam com simples constru¢ao
em massa de casas iguais. Este elemento orienta que, tecnicamente, a habitacao e os materiais
utilizados na constru¢do devem expressar caracteristicas identitarias e culturais da regido na
qual esta inserida, contrariando os modelos homogeneizantes e aplicados como regra geral por
programas habitacionais, que reproduzem modelos de moradias sem identidade cultural e sem
levar em conta as necessidades sociais e culturais dos beneficiados.

Acessibilidade também faz parte do contetido da moradia adequada. Se refere aos
custos gerados pela aquisicdo e manutencao da casa, propondo que estes ndo ameacem,
desfalquem ou comprometam o or¢camento familiar, que inumeras vezes se limita ao saldrio-
minimo ou valores recebidos de programas de assisténcia social. Os custos devem ser acessiveis
e compativeis com o or¢amento dos moradores (ONU, 1991).

Habitabilidade diz respeito a adequacao da residéncia para a moradia, proporcionando
aos seus residentes as condi¢des de se proteger do frio, umidade, calor, chuva e demais fatores
externos que possam atentar contra a saude dos moradores. A ndo discriminagdo e priorizagao
de grupos vulneraveis, como ultimo requisito, estabelece que o exercicio desse direito deve ser
acessivel até mesmo para os grupos mais vulneraveis da sociedade, como portadores do virus
HIV, pessoas com deficiéncia, vitimas de desastres naturais, idosos € mulheres.

Esses elementos estruturam o conteudo juridico da moradia como direito fundamental,
funcionando como critérios minimos que os Estados Partes do PIDESC devem observar para
que suas politicas habitacionais ndo violem as obrigagdes internacionais assumidas. O
Comentario Geral n° 4 também explicita a obriga¢do do Estado de priorizar os grupos sociais
mais desfavorecidos, para que as politicas publicas ndo beneficiem desproporcionalmente os
setores mais privilegiados. Os parametros estabelecidos pelo Comentario Geral n° 4 foram
posteriormente ampliados e atualizados por conferéncias internacionais e pela agenda do

desenvolvimento sustentavel.
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3.3.3 Critérios de adequagao e sustentabilidade urbana

Na 2* Conferéncia Mundial Sobre os Assentamentos Humanos, Habitat II (1996), a
Relatoria Especial da ONU apresentou um conceito de direito a moradia adequada, no paragrafo
60, que ratificou o comprometimento com a moradia adequada nos padroes do disposto no

Comentério n° 4:

Moradia adequada significa mais do que ter um teto sobre suas cabegas. Isso também
significa ter um lugar privado, espago, acessibilidade fisica, seguranca adequada,
seguranca da posse, estabilidade estrutural e durabilidade, aquecimento, iluminagéo e
ventilacdo, servigos adequados de infraestrutura basica, incluindo abastecimento de
4gua, saneamento e tratamento de lixo, fatores adequados de qualidade ambiental e de
satude, e uma localizagdo conveniente e acesso a0 emprego e servicos basicos, tudo a
um custo razoavel. A adequagdo de todos esses fatores deve ser determinada em
conjunto com as partes interessadas, tendo em conta as perspectivas de
desenvolvimento gradual. (ONU, Agenda Habitat 1. ONU, 1996. P. 34)

A Nova Agenda Urbana, consolidada a partir dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), adotados em 2015, representou um esforco mais concreto, no plano
internacional, para afirmar a universalidade do direito & moradia, conforme preconizado pelos
principios dos direitos humanos. Redefiniu o papel das cidades em escala global e reconheceu
que o modo como os espagos urbanos sao organizados impacta diretamente o meio ambiente e
as condi¢des de vida das populagdes, considerando os sistemas urbanos e as particularidades
dos espacos.

Segundo diretrizes da ONU (2019), a concepgao de cidades que cumpram sua funcao
social envolve a efetivagdo do direito a moradia adequada, o acesso a mobilidade urbana, ao
saneamento, a infraestrutura urbana e social, além de promover ambientes participativos, com
igualdade de género e crescimento econdomico sustentavel. Essa visao também pressupde que
as cidades desempenhem funcgdes territoriais que ultrapassem suas fronteiras administrativas,
com planejamento e investimentos voltados para uma mobilidade inclusiva e sustentavel,
politicas eficazes de gestdo de riscos e desastres, e agdes voltadas a protecao, conservagao e
restauracao dos ecossistemas urbanos.

A partir dessa perspectiva ampliada, a moradia passou a ser compreendida como um
direito que integra também uma dimensdo ambiental indispensavel. Assim, os ODS e os
principios estabelecidos pela Nova Agenda Urbana também trouxeram componentes que
estruturam o direito @ moradia digna, contribuindo para uma abordagem integrada e sustentavel

de habitagdo como direito humano fundamental, que ultrapassa a perspectiva individual e
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reducionista do abrigo fisico. Nao deve, portanto, ser tratada como uma politica setorial isolada,
desvinculada da dindmica urbana mais ampla. Sua efetivagao deve estar intrinsecamente ligada
a maneira como as cidades sao planejadas, ocupadas e vividas. O desenvolvimento das politicas
habitacionais deve, além da infraestrutura fisica da moradia, incluir o acesso a educacgao,
emprego, habitagdo, satude.

Essa indissociabilidade entre habitagdo e cidade aponta para a necessidade de
reconhecer o direito a moradia como um dos pilares do direito a cidade, tema que sera explorado
na proxima secao, evidenciando como as tensoes entre valor de uso e valor de troca do espaco

urbano impactam diretamente a efetivagdo da moradia adequada no contexto brasileiro.

3.4 Direito 2 moradia e direito a cidade: convergéncias e tensdes

A efetividade do direito a moradia adequada ndo pode ser compreendida fora de seu
enraizamento urbano. Morar ndo se reduz ao ato fisico de ocupar uma unidade habitacional:
envolve pertencer a um territorio, circular, acessar oportunidades de trabalho e renda, utilizar
equipamentos publicos, servicos essenciais e infraestrutura capazes de sustentar condigdes
dignas de vida. Nessa perspectiva ampliada, o direito a moradia articula-se intrinsecamente ao
direito a cidade, entendido como a possibilidade coletiva de construir, usar, transformar e
disputar o espago urbano de modo socialmente justo, inclusivo, participativo e ambientalmente
sustentavel. A auséncia dessa articulacdo resulta em uma oferta habitacional que produz
abrigos, mas ndo cidadania urbana.

Assegurar direitos sociais exige mais do que previsdo normativa abstrata: requer agao
estatal concreta, regulagdo ativa de mercados e politicas redistributivas capazes de enfrentar
desigualdades estruturais. A inefetividade na provisao de moradia adequada compromete a vida
presente e restringe horizontes futuros, perpetuando ciclos intergeracionais de exclusdo (Sarlet,
2010).

A maneira como a moradia ¢ produzida e distribuida nos territorios urbanos revela as
logicas de segregacdo socioespacial que marcam as cidades brasileiras: areas centrais bem
servidas concentram renda, infraestrutura e oportunidades, enquanto populacdes de baixa renda
sao deslocadas (ou mantidas) em periferias desprovidas de servicos. Esse padrdo decorre da
expansdo capitalista, a partir da concentracdo da propriedade fundidria, da financeirizagdo do
solo urbano e de modelos de politicas publicas habitacionais que, conforme serd visto na se¢ao
4, historicamente, oscilaram entre provisao estatal insuficiente e estimulos a mercantilizagcao da

terra. Tais dindmicas reforcam padrdes de subdesenvolvimento e desigualdade territorial.
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A cidade, nesse cenario, tornou-se um local de disputas econdmicas, politicas e
ideoldgicas, cuja crise historica e evidente instiga essa reflexdo e justifica a importancia de
analisar o direito a cidade com base no pensamento de Henri Lefebvre (Jesus, 2022).

Refletindo sobre os impactos da urbanizagdo capitalista e tendo como pano de fundo
as transformacdes sociais e urbanas de Paris nos anos 1960, o filosofo Henri Lefebvre (1968)
desenvolveu a nocao de “direito a cidade”. A sua reflexao, de matriz marxista, sobre o direito a
cidade, emerge de sua critica a urbanizacdo produzida sob a logica do capital industrial,
posteriormente financeirizado, que converte o espaco urbano em meio de acumulacio,
deslocando o centro da reproducdo capitalista do “chio da fabrica” para a produ¢do do espago
(Lefebvre, 1968; 2001; Carlos, 2020; Maricato, 1996). O espago, longe de ser mero suporte
fisico, torna-se instrumento estratégico de dominagao, acumulacao e reproducao das relagdes
sociais (Alvarez, 2019).

Na passagem da sociedade industrial a sociedade urbana, Lefebvre (2016) adverte que
o processo ndo pode ser lido como mero desdobramento externo da industrializagdo. O
crescimento quantitativo da produgdo econdmica desencadeou um fenomeno qualitativo
distinto e inaugurou uma nova problematica: a problematica urbana, diante da qual a cidade
deixa de ser simples suporte da industria para tornar-se campo auténomo de producgdo social.
Nesse movimento emergem duas logicas em tensdo: o espaco abstrato, planejado e
funcionalizado a reprodugdo do capital, que tende a homogeneizar e desarticular as praticas
sociais; € o espago social, tecido pelas experiéncias cotidianas, temporalidades, usos multiplos
e encontros que dao sentido ao urbano (Lefebvre, 2006; Lefebvre, 2016; Pereira, 2012).

O espago urbano ocupa posi¢ao estratégica na reprodugdo das relacdes de dominagao:
¢ recurso e meio de poder, central para sustentar o sistema capitalista. Mais que for¢a produtiva,
condensa ritmos da vida cotidiana, revela fragmentagdes territoriais, segregacoes e alienagoes,
mas também praticas de resisténcia. Interpretar a produgdo do espaco permite apreender a
articulagdo entre Estado, capital e relagdes sociais na reprodu¢do mais ampla da sociedade.
(Alvarez, 2019). Com o avancgo da industrializacdo e da urbanizacao por ela induzida, o espago
foi progressivamente operacionalizado como suporte da acumulacao, sob mediagdes estatais
que impulsionaram sua mercantilizacao.

Nesse modelo, o valor de troca (mercadoria imobiliaria, renda fundidria, especulacdo)
sobrepde-se ao valor de uso (habitar, conviver, acessar servicos). Essa dindmica fragiliza
vinculos sociais e comunitarios, aprofunda a alienagdo urbana e desencadeia expulsdes, diretas
e mediadas, sobretudo contra populagdes vulnerabilizadas por classe, raga e género (Lefebvre,

2015; Jesus, 2022).
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No contexto brasileiro, esses mecanismos se expressam em padrdes persistentes de
periferizacdo da moradia popular, informalidade fundiéria, encarecimento do solo urbanizado
e seletividade na oferta de infraestrutura, moldando as condi¢des em que politicas habitacionais
foram, ao longo de décadas, concebidas, implementadas e avaliadas. Ao se expandir em
territorios marcados pela subalternidade decorrente da desigualdade na distribuicao de riquezas,
- 0 que resulta na segregacdo socioespacial da classe trabalhadora -, a cidade aprofunda as
relagdes capitalistas e contribui para a renovagdo ciclica das condigdes de sua propria
reproducio.

Lefebvre (2016) revela a dimensdo utdpica da sociedade urbana ao introduzir o
conceito de direito a cidade, vinculando-o a condi¢do estratégica do espaco. Para o autor, os
termos "cidade", "urbano" e "espago" ndo designam aspectos menores da realidade social, mas
fazem parte de uma realidade global. Assim, o direito a cidade "se refere a globalidade assim
visada". Nao deve, portanto, ser entendido como um direito natural ou contratual, mas,
conforme as palavras do proprio autor:

Em termos tdo "positivos" quanto possivel o0 mesmo significa o direito dos cidadaos-
citadinos ¢ dos grupos que eles constituem (sobre a base das relagdes sociais) de
figurar sobre todas as redes e circuitos de comunicacao, de informacao, de trocas. O
que nao depende nem de uma ideologia urbanistica, nem de uma intervengdo
arquitetonica, mas de uma qualidade ou propriedade essencial do espaco urbano: a
centralidade. Nao existe realidade urbana [...] sem um centro, sem uma reunido de

tudo o que pode nascer no espaco e nele ser produzido, sem encontro atual ou possivel
de todos os "objetos" e "sujeitos" (Lefebvre, 2016, p. 31-32).

Para Lefebvre, esse direito ndo decorre de uma ideologia urbanistica ou de um projeto
arquitetonico especifico, mas sim de uma propriedade essencial do espago urbano: a
centralidade. Para ele ndo hé realidade urbana sem a existéncia de um centro - espaco capaz de
reunir e possibilitar o encontro de tudo aquilo que ¢ produzido, vivido e compartilhado. Essa
capacidade de concentrar sujeitos e objetos diversos, confere ao espago urbano seu potencial
transformador e sua for¢a como campo de disputa e reinvencao social.

A partir da sua proposta de dominag¢ao do econdmico pelo social, o autor assume a
impossibilidade de evitar o conflito fundamental entre a mercantilizagdo da cidade e as
reivindica¢des dos movimentos populares, que lutam por seu direito de participar das decisdes
sobre o espago urbano como um todo, ndo apenas sobre determinados bens ou recursos isolados.
Nesse embate, contrapde-se o valor de troca, que reduz a cidade em mercadoria, ao valor de
uso, entendido como a possibilidade de vivenciar a cidade como obra coletiva, € ndo como
produto acabado. Para o autor, isso implica uma concepg¢ao de apropriacao do espago, € ndo de

mera propriedade, promovendo uma pratica urbana integrada, ndo fragmentada.
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Nessa perspectiva, o urbano deve ser capaz de resgatar o desejo como poténcia
criativa, contrapondo-se a mera satisfacao das necessidades impostas pelos coédigos contratuais
da urbanidade capitalista. Ao articular esse duplo registro, teorico-conceitual e pratico-
reivindicatoério, Lefebvre langa uma critica incisiva a propria defini¢do da fungdo social da
cidade, questionando quem, de fato, tem o direito de decidir para que e para quem a cidade
serve.

A nocao de cidadania, nesse mote, ¢ expandida para além da mera garantia de direitos
e deveres civis, passando a incluir a participacdo direta na construgao coletiva da cidade. Trata-
se de uma perspectiva que compreende a vida urbana como espago de exercicio da democracia
direta, por meio de praticas comunitarias que promovem a desalienacdo, que se da no encontro
com o outro, na convivéncia com a diversidade e na articulagao das redes sociais que se formam
no cotidiano, entre distintos grupos e sujeitos que compartilham o espaco urbano (Jesus, 2022).

O direito a cidade €, portanto, muito mais do que um direito de acesso individual ou
grupal aos recursos que a cidade incorpora; ¢ um direito de mudar e reinventar a cidade. Além
disso, € um direito mais coletivo do que individual, uma vez que reinventar a cidade depende,
inevitavelmente, do exercicio de um poder coletivo sobre o processo de urbanizagao (Carbonari,
2020).

Sob a 6tica Lefebvriana, o direito a cidade ndo deve ser compreendido como o direito
a uma vida melhor dentro dos marcos da cidade capitalista. Trata-se da proposi¢cdo de um novo
modo de vida, baseado em formas sociais distintas daquelas estruturadas pelo sistema
capitalista. Por isso situa-se mais proximo de uma utopia mobilizadora de luta social do que um
direito estritamente positivado (Souza, 2010).

Lefebvre propde que o direito a cidade ndo seja confundido com o simples acesso a
propriedade privada ou a circulagdo urbana, pois trata-se de um direito muito mais amplo. E
uma forma superior dos direitos, € congrega em si, o direito a liberdade, a individualizagdo na
socializacdo, direito ao habitat e ao habitar, o direito de apropriacdo do produto construido e de
participar da constru¢do da cidade.

Nao deve ser confundido ou reduzido a uma politica urbana estatal, um projeto
urbanistico ou um marco regulatorio especifico, embora possa, em parte, repercutir ou
influenciar essas estruturas institucionais, pois, como observa Frota (2019), ¢ possivel
implementar politicas de infraestrutura, equipamentos urbanos ou habita¢ao social sem que isso
represente qualquer ruptura com o modo de produ¢do dominante, que seguird reproduzindo o

espago de maneira hierarquica e segregadora.
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Essa utopia, no entanto, ndo exclui a importancia do didlogo com o Estado por meio
de reivindicagdes sociais. Demandas por infraestrutura, habitagdo social ou regulagao fundiaria
podem resultar em institucionalizagdes parciais, capazes de ampliar o reconhecimento e
fortalecer a capacidade democratica, mesmo que ndo rompam de forma imediata com o modo
de producdo dominante (Frota, 2019; Jesus, 2022; Fernandes, 2007).

Harvey (2014) argumenta que o direito a cidade ndo deve ser concebido como uma
simples demanda por justica social ou redistribuicdo de renda, pois o capitalismo possui a
capacidade de se adaptar a diferentes formas de reparticao da riqueza sem, necessariamente,
alterar sua logica de dominagdo. Ao invés disso, enfrentar a desigualdade urbana requer
contestar os mecanismos de produgdo e apropriacao do espago que sustentam a acumulagdo. O
direito a cidade, portanto, implica poder coletivo para reorientar o processo de urbaniza¢ao, nao
apenas acessar seus produtos.

A leitura Lefebvriana do direito a cidade, fundada na centralidade, no valor de uso do
espago urbano, na participagdo coletiva e na apropriagdo social da obra-cidade, oferece o
horizonte interpretativo necessario para compreender o alcance normativo do novo PMCMV.
Nao por acaso, o art. 1° da Lei n° 14.620/2023 estabelece, desde o caput, que o programa visa
promover conjuntamente o direito a cidade e a moradia de familias urbanas e rurais, articulando
essa finalidade ao desenvolvimento urbano, econdmico, social ¢ cultural; a sustentabilidade; a
reducdo de vulnerabilidades e riscos; a geracao de trabalho e renda; e a elevacdo dos padrdes
de habitabilidade e seguranca socioambiental, em consonancia com os arts. 3° e 6° da
Constitui¢ao Federal.

Ao incorporar expressamente o “direito a cidade”, o legislador desloca o foco da
producdo isolada de unidades habitacionais para sua inser¢ao territorial qualificada, conectada
a infraestrutura, oportunidades e participagao social; elementos centrais da critica de Lefebvre.

Os marcos internacionais, como o Comentario Geral n° 4 do Comité DESC, Carta
Mundial pelo Direito a Cidade (2005), Nova Agenda Urbana (Habitat III, 2016), e os marcos
nacionais, tais como a Constituicdo de 1988 e Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001),
oferecem parametros normativos para essa leitura ampliada e uma base juridica solida para a
efetivacao da moradia como direito fundamental.

A densidade normativa do Programa Minha Casa, Minha Vida ap6s sua retomada, em
2023, também enfatiza o direito a cidade como dimensdo constitutiva do direito a moradia, ja
no art. 1° da Lei n° 14.620/2023, vinculando a finalidade do programa a promog¢ao conjunta do
direito a cidade e da moradia, associando-a a desenvolvimento urbano, sustentabilidade,

reducgdo de riscos e elevagao de padrdes de habitabilidade.
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Soma-se a esse rol normativo, um conjunto de portarias do Ministério das
Cidades/MCID que detalha critérios de inser¢ao territorial, qualificagcdo de terrenos e requisitos
minimos de acesso a infraestrutura, servigcos publicos e equipamentos urbanos para o
enquadramento e contratagao de empreendimentos, potencializando a compreensdo do direito
a cidade como parte indissociavel ao direito a moradia para a populagdo urbana.

E a luz desse marco ampliado que, nos capitulos seguintes, a pesquisa comparara as
Leis n° 11.977/2009 e n° 14.620/2023 para aferir se a reformulagcio do PMCMYV avanga na
efetividade do direito a moradia digna integrada ao urbano, ou se reproduz as limitagdes

estruturais que caracterizaram sua fase original.

3.5 O direito a cidade no arcabouco legal

Embora o direito a cidade, em sua formulagdo original, ndo tenha surgido como
categoria juridica estrita, o ordenamento brasileiro incorporou elementos proximos por meio do
principio da funcdo social da propriedade e da cidade, positivado no art. 182 da Constituicao
Federal e regulamentado pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001). Fernandes (2007, p.
208) observa que o conceito elaborado por Lefebvre opera sobretudo como plataforma
politico-filoso6fica; por isso, argumenta que ¢ preciso complementa-lo com uma abordagem
juridica capaz de produzir critica interna aos mecanismos legais que sustentam a urbanizagao
excludente, ndo apenas fundamentada em valores sociopoliticos ou humanitarios externos ao
sistema juridico.

Nesse processo de traducdo politico-juridica, um marco relevante foi a Carta Mundial
pelo Direito a Cidade (Férum Social Mundial, Porto Alegre, 2005), que sistematizou, em escala
internacional, uma definicdo ampla do direito a cidade, ancorada em sustentabilidade, gestao
democratica das cidades, justica social, funcao social da propriedade e a protecao aos grupos
vulnerabilizados. O documento vincula o usufruto equitativo do espago urbano a realizacdo
interdependente dos direitos humanos, civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e
ambientais, incluindo trabalho, seguridade, satde, alimentagdo, moradia adequada, agua,
energia, transporte, educacdo, cultura, participagdo € seguranga, com atencdo a grupos
vulnerabilizados (Carta Mundial Pelo Direito a Cidade, 2005).

A Carta influenciou a Nova Agenda Urbana aprovada na Habitat I1I (Quito, 2016), cuja
visdo de “cidades para todos e todas” refor¢a o compromisso com assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, reconhecendo iniciativas estatais que integram o

“direito a cidade” em marcos legais e politicas publicas (ONU, 2017).
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Compartilhamos uma visdo de cidades para todos e todas, aludindo ao uso ¢ ao gozo
igualitarios de cidades e assentamentos humanos, com vistas a promover a inclusio e
a assegurar que todos os habitantes, das geracGes presentes e futuras, sem
discriminacdo de qualquer ordem, possam habitar e produzir cidades e assentamentos
humanos justos, seguros, saudaveis, acessiveis fisica ¢ economicamente, resilientes e
sustentdveis para fomentar a prosperidade e a qualidade de vida para todos e todas.
Registramos os esfor¢os empenhados por alguns governos nacionais e locais no
sentido de integrar esta visdo, conhecida como "direito a cidade", em suas legislagoes,
declaragdes politicas e estatutos (ONU, 2017, p. 5)

Apesar do avango politico desses documentos, seu conteudo normativo permaneceu
aberto, dependendo da incorporacao pelos Estados. No Brasil, a efetivacdo desse horizonte
enfrenta obstaculos persistentes: heranga patrimonialista na estrutura fundiaria, urbanizagao
acelerada e desigual, hierarquizagdo socioespacial do territdrio e forte orientagdo mercantil das
politicas urbanas (Santos, 2020).

A trajetoria brasileira de institucionalizagdo do direito a cidade tem raizes nas lutas
sociais urbanas das décadas de 1970 e 1980 (movimentos por moradia, transporte, saneamento
e reforma urbana) que articularam demandas dispersas sob uma bandeira comum e
pressionaram pela democratizagdo do Estado (Souza, 2004; Tavolari, 2015). Essa mobilizagdo
introduziu a linguagem do direito a cidade nas agendas de politicas publicas, legislacdo e
mecanismos participativos (conferéncias, conselhos, planos diretores), ainda que em ambiente
marcado pela hegemonia do mercado imobiliario e pela captura privada das mais-valias do solo
urbano (Maricato, 1996; 2010).

A medida que a urbanizagdo orientada pelo capital avangou, ampliaram-se
desigualdades territoriais: decisdes locacionais redistribuiram renda de modo desigual e
interagiram com estruturas de discriminacdo racial, de género e sexual (Soja, 2009). Nesse
contexto, consolidou-se o campo do direito urbanistico brasileiro, ancorado na fungao social da
propriedade e na gestdo democratica das cidades. Embora a Constituicao de 1988 nao empregue
a expressao “direito a cidade”, ela institui principios que abriram caminho para sua recep¢ao
normativa, ainda que permeados por resisténcias politicas e limitagdes de implementacao
(Jesus, 2022; Di Sarno, 2004).

A virada legislativa instituiu normas que vinculam simultaneamente o poder publico,
encarregado da politica de desenvolvimento urbano, e os particulares no uso e ocupagao do
solo, consolidando o direito urbanistico como campo juridico orientado a harmonizar as fungdes
do ambiente urbano em prol da qualidade de vida coletiva (Jesus, 2022; Di Sarno, 2004).

A regulamentacdo veio com o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), que

estabeleceu diretrizes de ordem publica para subordinar o uso da propriedade urbana ao bem
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coletivo, a justica social e ao equilibrio ambiental; combater a especulagdo; ampliar o acesso a
terra urbanizada; e garantir participacao social no planejamento e gestdo urbanos. O artigo 2°
da referida lei destaca como diretriz central a construcao de cidades sustentaveis, com acesso
universal & moradia, terra, saneamento, transporte, servigos publicos e lazer, além de prever a
gestdo democratica, o planejamento urbano como ferramenta de corre¢ao das desigualdades e
a justa reparti¢do dos beneficios e 6nus da urbanizagao.

Entre seus instrumentos centrais para combater a especulacdo e ampliar o acesso a
terra urbanizada estdo o parcelamento/edificacdo compulsoérios, o IPTU progressivo no tempo
e a desapropriagdo com pagamentos em titulos da divida publica. Ainda assim, a auséncia de
mecanismos mais vinculantes, combinada as estratégias neoliberais de retragdo estatal, limitou
seu alcance pratico (Gaio, 2015; Bonavides, 2008).

Do ponto de vista conceitual, o Estatuto traduz o direito a cidade em um conjunto
normativo setorializado (moradia, saneamento, mobilidade, meio ambiente, participagdo), sem
abarcar a radicalidade transformadora proposta por Lefebvre (Jesus, 2022.) Assim, ainda que
sinalize para cidades mais igualitarias, ndo basta, por si s, para enfrentar os mecanismos
estruturais de segregacao socioespacial produzidos pela l6gica do valor de troca.

A radicalidade do direito a cidade, tal como proposto por Lefebvre, exigiria uma agao
coletiva transformadora, transcendendo o mero reconhecimento legal e, muitas vezes,
confrontando as proprias normas instituidas (Jesus, 2022). Por isso, ¢ necessdrio evitar a
neutralizacao do potencial disruptivo desse conceito, reduzindo-o a marcos legais institucionais
(Saule Jr 2007).

Defende-se, portanto, a permanéncia do direito a cidade no campo juridico sem
esvaziar sua poténcia critica. Isso implica revisar fundamentos do direito urbanistico
tradicional, conter a mercantilizagdo do espago urbano e articular politicas estruturantes que
enfrentem as desigualdades territoriais. Quando fragmentado em politicas isoladas, o direito a
cidade corre o risco de reforgar a 16gica neoliberal e mascarar conflitos estruturais, apresentando
solugdes paliativas que ndo questionam o modelo de producao do espago vigente (Frota, 2019).

Mais do que um conjunto de normas, o direito a cidade representa uma utopia pratica,
que deve orientar a constru¢ao de um novo paradigma juridico e politico urbano, comprometido
com a justica espacial, a igualdade substantiva e a centralidade da vida cotidiana como critério
de legitimidade da organizagdo urbana (Frota, 2019).

Contudo, a presenga do direito a cidade no ordenamento, ainda que respaldada por
marcos constitucionais e infraconstitucionais, nao transforma, por si so, a realidade urbana. A

critica lefebvriana ajuda a evidenciar esse descompasso entre norma e territorio: quando a
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cidade se converte em mercadoria, tanto o direito 8 moradia adequada quanto o direito a cidade,
em sua dimensdo emancipatoria, sdo comprimidos.

Nessa chave, a convergéncia entre moradia e cidade manifesta-se, ao mesmo tempo,
como complementaridade, porque morar com dignidade requer insercao urbana efetiva, e como
tensdo, posto que a produgao capitalista do espaco expulsa a populagdo de baixa renda das areas
dotadas de infraestrutura e servicos. O direito a moradia torna-se, assim, arena estratégica para
testar os limites e possibilidades da juridificagao de demandas sociais em sociedades capitalistas
periféricas: sua efetividade depende do acesso a centralidades, de redes de servigos publicos,
de seguranca de permanéncia e de regulagdo capaz de conter dindmicas especulativas e
financeirizadas.

A partir dessa exposi¢do conceitual sobre os fundamentos juridicos e urbanos do
direito a moradia, os proéximos capitulos examinardo como esses principios se confrontam com
a realidade das politicas habitacionais brasileiras. A se¢do 4 analisara criticamente os processos
de financeirizacdo e mercantilizagdo que condicionam essas politicas, enquanto o capitulo 5
contextualizara, historicamente, a trajetoria da politica habitacional no Brasil e sua
implementagao em Belém (PA).

Essa fundamentacdo tedrica e empirica prepara a analise comparativa central dessa
dissertacdo, desenvolvida no capitulo 6, que examinaré as transformagdes normativas entre os
marcos legais de 2009 e 2023 do Programa Minha Casa Minha Vida, em busca de responder se
a reformulacdo do programa avanga na efetividade do direito a moradia, intrinsecamente
conectado ao direito a cidade, ou se mantém as limitagdes estruturais que marcaram sua fase

original.
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4 FINANCEIRIZACAO DO ESPACO URBANO E SEUS EFEITOS NO DIREITO A
MORADIA

Este capitulo examina como a transformacao da cidade em mercadoria condiciona, e
frequentemente obstrui, a efetividade do direito a moradia no Brasil. Para isso, estrutura-se em
cinco eixos analiticos interdependentes. O primeiro incide sobre a logica do urbanismo
neoliberal (I), que subordina o ordenamento territorial & competicdo por investimentos e a
valorizacdo imobilidria; o segundo trata da financeirizagdo da moradia (II), pela qual terra,
habitacao e fluxos de crédito sdo convertidos em ativos financeiros, dissociando valor de troca
e necessidades habitacionais.

O terceiro eixo diz respeito a (ndo) realizagdo da fungdo social da propriedade (III),
cujas lacunas regulatorias e de aplicagdo favorecem retencdo especulativa de terras,
espraiamento urbano e uso ineficiente do solo. O quarto examina a reproducdo da logica
mercantil nas politicas habitacionais (IV), que, ao privilegiar a produgdo em escala e viabilidade
financeira sobre insercdo urbana e qualidade socioambiental, pode reforcar padrdes de
periferizacdo. Para finalizar a se¢do, o quinto eixo aborda o papel ambivalente do Estado na
producao da periferia, ora regulador e promotor de direitos, ora indutor, por acdo ou omissao,
de dindmicas que institucionalizam a injusti¢a socioespacial.

Os efeitos combinados desses processos recaem de modo particularmente severo sobre
a populacdo de baixa renda, mais exposta ao deslocamento compulsorio, a oferta habitacional
em areas mal servidas de infraestrutura e a captura das politicas publicas por interesses
fundiarios e financeiros. Ao explicitar as contradi¢des que atravessam a urbanizacgao brasileira,
o capitulo fornece o pano de fundo estrutural necessario para, adiante, avaliar em que medida
o Programa Minha Casa, Minha Vida, em suas fases regidas pelas Leis n® 11.977/2009 e n°
14.620/2023 e por sua regulagdo infralegal, reproduz ou enfrenta tais condicionantes. A analise
aqui desenvolvida, portanto, fornece o pano de fundo para a comparagao normativa que orienta
0 objetivo geral da dissertacdo: verificar se a reformulagio do PMCMV contribui para a
efetividade do direito a moradia digna, intrinsecamente articulado ao direito a cidade, ou se

persiste alinhada as estruturas que historicamente produziram exclusdo e periferizagao.

4.1 A légica do Urbanismo Neoliberal

Para compreender os impactos do urbanismo neoliberal na organizagao das cidades

brasileiras, ¢ fundamental, antes de tudo, conceituar o proprio neoliberalismo. Longe de ser um
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modelo homogéneo e rigidamente definido, o neoliberalismo constitui, segundo Wendy Brown
(2019), um campo difuso de praticas e racionalidades politicas que tém em comum a
reconfiguragao profunda da relagcdo entre Estado, mercado e sociedade. Em termos gerais, se
expressa por meio de politicas voltadas a privatizagdo de bens e servigos publicos,
desregulamentacdo do capital, enfraquecimento das protecdes trabalhistas, redugdo do Estado
social e pela criagdo de um ambiente fiscal favoravel a atragdo de investimentos estrangeiros.

Transforma ndo apenas os regimes econdmicos, mas os proprios fundamentos da vida
coletiva, deslocando a responsabilidade do bem-estar social para o individuo e mercantilizando
cada vez mais as esferas da vida publica. No contexto brasileiro, esse receitudrio neoliberal foi
inicialmente adotado por governos com perfil ideoldgico mais conservador, mas, como observa
Anderson (1995), sua difusdo ultrapassou as fronteiras politico-partidarias, tornando-se um
consenso pragmatico em diversas gestoes, inclusive aquelas de matriz progressista.

A partir da década de 1990, as medidas de austeridade fiscal, os programas de
privatizagdo e o enxugamento das politicas ptblicas tornaram-se elementos centrais na agenda
econdmica nacional, com reflexos diretos na configuragao das cidades. Essa inflexdo politica
resultou na transformac¢do do planejamento urbano, na degradagdo dos servigos publicos € na
intensificagdo das desigualdades sociais, atingindo especialmente os grupos historicamente
marginalizados, como trabalhadores pobres, pretos e pardos, que passaram a enfrentar maiores
obstaculos ao acesso a cidade e a moradia (Sallati, 2023).

Emergiu, assim, um novo paradigma de intervenc¢ao urbana, identificado por diversos
autores como urbanismo neoliberal. Tratou-se de uma inflexdo orientada pelos interesses do
mercado que redefiniu a producdo do espaco urbano, deslocando o Estado de agente planejador
e promotor do bem coletivo para posi¢ao de facilitador dos investimentos privados, em especial
do capital imobiliario (Brites, 2017).

Nesse processo, as metropoles brasileiras assumiram papel central na difusdo e
operacionalizac¢do do projeto neoliberal: a cidade funcionou como mediadora entre os circuitos
da globaliza¢do e o cotidiano urbano. A austeridade fiscal, a desresponsabilizacdo do Estado e
a orienta¢ao mercadologica desceram da escala macroecondmica para as praticas concretas de
gestdao e produgdo do espago, reconfigurando o planejamento, a vida cotidiana e as disputas
territoriais. O espago urbano transformou-se, assim, simultaneamente em palco e produto da
racionalidade neoliberal (Sallati, 2023; Magalhaes, 2019).

O urbanismo neoliberal passou a se caracterizar por um conjunto de praticas e politicas
voltadas a revalorizagao seletiva de porgdes especificas da cidade, sobretudo areas centrais ou

dotadas de potencial paisagistico, turistico ou comercial. Investimentos publicos direcionados
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(infraestrutura, mobilidade, seguranga urbana, amenities ambientais) reconfiguraram esses
territorios para atrair capital privado, em especial o investimento imobiliario. Em contrapartida,
areas periféricas e grupos socialmente vulneraveis ficaram a margem: receberam menos
recursos, sofreram descontinuidade de politicas e, ndo raro, enfrentaram deslocamentos
compulsoérios associados a processos de gentrificacdo e reforgo da segregacdo socioespacial.

(Brites, 2017).

4.2 Urbanismo neoliberal, mercantilizacido do espaco urbano e repercussoes no direito a

moradia

Este topico examina como a consolidacao do urbanismo neoliberal converteu a cidade
e, por extensdo, a moradia em mercadoria estratégica para a acumulagdo de capital,
reconfigurando o papel do Estado, reescalonando investimentos e aprofundando desigualdades
territoriais. Ao reconstruir esse processo, buscamos evidenciar os condicionantes estruturais
que impactam a formulagdo e a implementagao de politicas habitacionais de grande escala no
Brasil, como, mais recentemente, o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV).

O urbanismo neoliberal ancorou-se na conversdo da cidade em mercadoria: o valor de
troca do espaco passou a prevalecer sobre seu valor de uso, e moradia, territorio e ambiente
urbano foram progressivamente tratados como ativos financeiros. O Estado nao desapareceu;
antes reconfigurou-se como mediador e indutor dos interesses de mercado, flexibilizando
normas urbanisticas, criando legislagdes permissivas e canalizando recursos publicos para
empreendimentos que favoreciam a acumulagdo privada (Maricato, 2010).

O resultado foi um duplo movimento: modernizacao seletiva, esteticamente valorizada
e fortemente equipada de porgdes urbanas voltadas as camadas médias e altas de um lado; e
aprofundamento das desigualdades e marginalizagdo dos setores populares de outro,
acentuando a distancia entre o territorio urbano e os principios de justica socioespacial e direito
a cidade (Kowarick, 2020).

Com o enfraquecimento do modelo fordista de regulagdo urbana, centrado em
intervengdo estatal e politicas universalistas, verificou-se profunda reconfiguracdo do
planejamento nas cidades latino-americanas. Essa inflexao, catalisada pelo capitalismo global,
ocorreu em paralelo ao desfinanciamento do Estado e a difusdo de um discurso que atribuia ao
mercado primazia na organizagdo da produ¢do do espago urbano (Pradilla, 2014).

A queda da chamada “matriz sociopolitica Estado-céntrica” deu lugar a uma nova

racionalidade de organizagdo urbana, marcada pela centralidade do capital, onde até mesmo as
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politicas publicas deixam de ser orientadas pela integralidade do desenvolvimento social e
passam a operar com foco na viabilidade econdmica de territorios com potencial de valorizagao
mercadolodgica (Brites, 2017).

Como analisa Neil Smith (2017), as cidades assumiram fungdes estratégicas na
acumulacdo de capital e tornaram-se plataformas para capturar rendas fundidrias, atrair
investimentos e competir por fluxos globais de capital, convertendo o espago urbano em ativo
econdmico.

O urbanismo neoliberal converteu-se assim, em estratégia funcional ao modelo
econdmico, ao articular concentracdo de investimentos publicos e privados, patrocinios e
marketing urbano para impulsionar a economia. “Empreender na cidade” despontou como
resposta a crise de endividamento do capitalismo monopolista de Estado (Souza, 2018).

Esse arranjo foi viabilizado por um conjunto de reformas legais e politicas
pré-mercado que moldaram o territorio as exigéncias do capital e reforcaram desigualdades
territoriais (Brenner; Theodore, 2002). Tais reformas instrumentalizaram o espago urbano para
promover crescimento orientado ao consumo das elites, ao mesmo tempo em que instituiram
mecanismos de controle e contengdo social sobre populagdes excluidas, com vistas a
manuten¢do da ordem nas cidades (Theodore; Brenner; Peck, 2009).

No entanto, a ordem nao se mantém sem reforcar conflitos socioterritoriais e disputas
por poder, espago e recursos (Pradilla, 2014), no contexto de desregulamentagdo do controle do
Estado na industria, retracdo de politicas de bem-estar social, flexibilizagdo trabalhista,
beneficios fiscais corporativos e privatizagdo/terceirizagdo de servigos publicos (Theodore,
Brenner, Peck, 2009).

A ampliagdo da atuagdo de grandes corporagdes na producdo e gestdo das cidades
consolidou-se por meio de consorcios empresariais que atuam desde a concepgao até a operacao
de projetos e equipamentos coletivos, frequentemente em circuitos decisorios pouco
transparentes € com baixa deliberagdo publica. Esse modelo compromete a configuragao
urbana, restringe a acessibilidade da populacao ao uso pleno da cidade e redefine prioridades
de investimento segundo critérios de rentabilidade (Souza, 2018).

A reconstrucdo e revitalizagdo de areas urbanas degradadas em espacos embelezados
e atrativos ndo ocorre de forma neutra ou espontanea, conforme destacou David Harvey (2007).
Trata-se de um processo que vislumbra novos nichos de oportunidade de negocios no territorio
e costuma exigir investimentos publicos seletivos em infraestrutura, com o Estado subsidiando
o capital privado e contribuindo diretamente para o reestabelecimento do poder e do privilégio

de classe (Maricato, 2015).
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Desse processo decorrem dois fendmenos interligados: segregacdo socioespacial e
gentrificagdo. O primeiro se expressa na concentracdo de grupos vulneraveis em areas com
baixa infraestrutura e escasso investimento publico; o segundo, na mudanca do perfil social da
ocupacao do espago urbano, por meio da substituicdo progressiva da populacdo original de
bairros que foram valorizados, por moradores de classes mais altas, atraidos pelo redesenho
simbolico e funcional do territério e pelas novas oportunidades de consumo ¢ mobilidade
(Brites, 2017).

A requalificacdo do espago urbano envolve a reapropriacdo e reocupacao de bairros
(historicamente habitados por populagdes de baixa renda) por parte das elites urbanas, em
virtude das privatizagdes seletivas de uso e consumo do espago urbano, mecanismos de
reabilitagio de imoveis, como a pratica de house flipping’, a valorizagdo imobilidria € o
aumento do custo de vida local. Grandes obras estatais como vias expressas, parques,
megaeventos ou intervengdes paisagisticas também atuam como catalisadores de expulsdes
diretas ou indiretas, desapropriando antigas moradias e reconfigurando drasticamente a
composi¢ao socioespacial dos bairros historicamente ocupados por populagdes populares
(Souza, 2018).

A acdo publica também viabiliza a valoriza¢ao do solo urbano ao induzir a entrada de
investimentos privados via aportes estratégicos, politicas seletivas e empreendimentos
especulativos, mesmo que para isso precise disponibilizar recursos ndo reembolsaveis e
flexibilizar, alterar ou remover de regulagdes urbanisticas, liberando novas areas para o avango
do setor da construgao civil, do mercado imobiliario e servigos (Brites, 2017).

A mercantilizagdo de pragas, parques, frentes portudrias, iméveis historicos e até areas
naturais converteu conjuntos urbanos em portfélios de ativos transaciondveis, muitas vezes
descolados de suas formagdes sociais, regionais e culturais de origem (Pradilla, 2014). Tais
projetos combinam remodelagdo fisica com narrativas ideoldgicas de “modernizagdo”,
“revitalizagdo” e “progresso” que mascaram os impactos excludentes que produzem (Millan;
Brites, 2014).

A cidade passa, assim, a ser lida e interpretada pela estética, a partir da criagdo de
ambientes de alienagdo e dominagdo, por meio da arquitetura e urbanismo do espetaculo, onde

projetos-ancora e intervencoes iconicas criam centralidades e identidades urbanas capazes de

' O house flipping é uma pratica de investimento imobilidrio em que se adquire uma propriedade que por algum
motivo esteja com prego abaixo de mercado com o objetivo de realizar reformas ou melhorias substanciais. O
proposito dessas mudancas € elevar significativamente o valor da propriedade, realizando a revenda em curto prazo
e visando a obten¢do de lucro (OLIVEIRA, 2023)
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atrair usos e rendas superiores as rendas dos moradores e frequentadores tradicionais (Souza,
2018; Maricato, 2015; Vainer, Maricato, Arantes, 2002).

A ascensao de um planejamento urbano pro-mercado vem acompanhada de estratégias
de place marketing, como o city branding e a “turistificacdo”, que reposicionam a cidade como
produto competitivo perante investidores, turistas e circuitos globais de consumo. Nessa
dinamica, a atuacao articulada dos setores imobiliario e financeiro impulsiona requalificagdes
seletivas e intervencdes de alto padrdo nas areas centrais, com a implantagdo de
empreendimentos de forte apelo mercadolégico (shopping centers, torres de uso misto,
residenciais de luxo, condominios fechados), frequentemente viabilizadas por parcerias que
canalizam recursos publicos e privados (Brites, 2017).

Esses empreendimentos apropriam-se de vantagens urbanas pré-existentes, como
acessibilidade, centralidade, infraestrutura, para acionar novos ciclos de consumo e valorizagao
fundiario-imobilidria, cuja captura ¢ predominantemente privada e socialmente seletiva,
aprofundando diferenciacdes territoriais (Pradilla, 2010).

Paralelamente as operagdes de “revitalizacdo” dos centros urbanos, a malha das
cidades brasileiras expandiu-se em dire¢ao as periferias, ocupando areas de menor valor
fundiario e baixa provisdo de infraestrutura, onde o custo do solo ¢ relativamente acessivel.
Nessas zonas, difundiu-se uma forma particular de producdo da moradia popular: bairros
autoconstruidos por trabalhadores, erguidos gradualmente, muitas vezes em periodos de folga
e com trabalho familiar para reduzir custos de mao de obra. Frequentemente implantadas em
terrenos ocupados informalmente e a margem das normas urbanisticas e legais vigentes, tais
construcdes expressam respostas sociais diante da insuficiéncia de provisdo publica e das
barreiras de mercado (Maricato, 2015).

Ao mesmo tempo, a iniciativa privada - através de grandes construtoras,
incorporadoras e loteadoras integradas ao circuito empresarial da politica habitacional - opera
segundo logicas de valorizagdo imobilidria que, como observa Volochko, rasgam a politica
urbana e aprofundam espoliagdo, segregagao e a continua (re)producdo de periferias (Volochko,
2018).

Essa operagao ¢ viabilizada e, em muitos casos, legitimada por marcos de regulacao
estatal que sustentam um padrdo “capitalista-imobilidrio-financeiro-estadista” concentrado na
producdo de novas unidades habitacionais dissociadas da estrutura urbana existente. O
resultado recorrente € a produgdo de empreendimentos destinados as camadas de menor renda

implantados em areas periféricas, distantes de centros de emprego, € pouco integrados as redes
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de transporte, saneamento, equipamentos sociais e demais servigos publicos essenciais,
reforgando a fragmentacao territorial e a injustica socioespacial (Pacheco, 2022).

Inserida nesses circuitos, a moradia popular ¢ tratada como nicho de mercado, sem
adequada consideragdo das especificidades territoriais e das necessidades reais das populagdes
locais (Maricato, 2015). Gentrificagdo, exclusdo das populagdes vulneraveis e degradacao das
condicdes de vida sdo alguns resultados dessa hierarquizacao na ocupagao do territdrio urbano,
na qual segmentos populares, que participam da produgdo da riqueza social, sdo
sistematicamente afastados do usufruto dos bens e servigos urbanos, porque nao estdo nos polos
das relagdes de poder.

Sem mecanismos eficazes de prote¢do ou canais efetivos de participag¢do nas decisdes
sobre o uso e ocupacao da terra, essas populacdes sdo sistematicamente expulsas das areas
valorizadas pelo capital e empurradas para as periferias urbanas, especialmente quando
investimentos publicos e privados incidem sobre regides centrais estratégicas (Kowarick,
1979).

Como ja advertia Lefebvre (2001), a mercantilizagdo fragmenta o espago urbano e
impulsiona uma suburbanizagao excludente na qual o acesso a cidade se privatiza e converte-se
em privilégio de quem pode pagar; lagos comunitarios, identitarios e afetivos cedem lugar a
relagdes de poder projetadas no territdrio.

A mercantilizac¢do da cidade coloca as camadas populares em desvantagem estrutural
e subordina decisdes publicas a logica da acumulacdo, ndo as necessidades coletivas (Brites,
2017). Com isso, multiplicam-se os deslocamentos, acentuam-se as distancias sociais € se
constroem supostas homogeneidades que disfarcam desigualdades profundas. A retdrica da
inovacao, da revitalizacdo e da competitividade urbana encobre os efeitos sociais perversos das
transformagdes em curso.

Entender essa racionalidade ¢ decisivo para a analise do Programa Minha Casa, Minha
Vida, cujas diferentes fases legais incorporam, em maior ou menor medida, instrumentos de
mercado como eixo da provisdo de moradia popular, com impactos diretos sobre sua capacidade
redistributiva e sobre a efetividade do direito a moradia digna.

Nesse sentido, a dominacao neoliberal do espago articula-se a financeirizagdo, etapa
em que terra e habitacdo entram nos circuitos de ativos financeiros, subordinando o direito a
moradia a valorizagdo especulativa e frequentemente dissociada do uso social. O préoximo
topico examina como essa racionalidade opera e de que modo o Estado brasileiro, por meio do
PMCMYV, media interesses financeiros, mercado imobiliario e arcabougo juridico-institucional:

A financeirizagdo da moradia.
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4.3 A financeirizacao da moradia

A financeirizagdo da moradia constitui um dos processos centrais para a compreensao
da racionalidade que sustenta as politicas habitacionais contemporaneas. No contexto
brasileiro, ao longo das décadas, € possivel observar a crescente subordinagdo da politica de
provisdo habitacional a légica dos mercados financeiros. Este topico busca apresentar o
conceito de financeirizagao e suas implicagodes estruturais sobre o direito & moradia, de modo a
oferecer uma lente interpretativa para a analise comparativa das Leis n® 11.977/2009 e n°
14.620/2023 que sera feita nas se¢des subsequentes.

Para isso, ¢ necessario apresentar brevemente o conceito de financeirizacdo no
contexto do capitalismo contemporaneo. De acordo com Braga (1997), a financeirizagdo pode
ser compreendida como um padrao sist€émico de riqueza que se impde a partir da crescente
defasagem entre os valores dos ativos financeiros, como titulos, acdes e derivativos , € os bens
e servigos reais que sustentam a reproducdo da vida social. Mais do que um fendmeno pontual,
trata-se de uma transformacao estrutural do capitalismo, que modifica as formas institucionais,
reorienta estratégias de empresas e governos, e altera profundamente as dindmicas das finangas
publicas e privadas. Nesse contexto, o valor-trabalho cede espago a logica da valorizagao
financeira, promovendo uma dissociagdo entre o capital ficticio e a base material da economia.

Entre as varias vertentes teéricas que analisam a financeirizagdo, este trabalho se
alinha a abordagem centrada na vida cotidiana, que considera a introducdo do crédito e das
finangas no cotidiano das familias, explorando temas como consumo, endividamento, hipotecas
e financiamento imobiliario, por meio de categorias oriundas da economia cultural, da
performatividade e dos estudos sociais sobre as finangas, especialmente nas populagdes de
baixa e média renda (Ribeiro, Diniz, 2017; Klink, Souza, 2017).

Essa perspectiva define a financeirizagdo como o processo de penetracao das finangas
nas esferas mais ordindrias da reprodug¢ao social. Trata-se da disseminacao do acesso ao crédito,
ao financiamento habitacional, ao endividamento familiar e a outras formas de inser¢do
subordinada da populagdo nas logicas financeiras globais (Klink, Souza, 2017).

No contexto habitacional essa financeirizagao pode ser definida como a hegemonia
das finangas sobre o desenho, o destino, a funcao e o modelo do produto e das coisas que serdo
construidas (Guerreiro, Rolnik, Marin-Toro, 2022). E a tomada do setor da moradia, da
constru¢do civil e do proprio espaco construido pelas finangas globais, a partir da sua
transformagao progressiva em bem de capital fixo, ativo no mercado financeiro, para os agentes

globais, passivel de valorizacdo, especulacdo e rentabilidade, com sua valorizagdo atrelada ao
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comportamento do mercado imobiliario e ao aumento dos precos de imoveis em areas urbanas
(Rolnik, 2015;2019).

Segundo a professora Raquel Rolnik, a moradia ¢ convertida em garantia para
alavancagem do capital financeiro, que, na era neoliberal, circula liviemente entre os paises, e
encontra no espaco construido um lugar privilegiado para investimentos de longo prazo de
grandes corporagdes, empresas internacionais, seguradoras e fundos de pensdo, que buscam
ativos de rendimento estavel ao longo das décadas do ciclo de vida dos iméveis (Urbanidades,
2024).

Nessa seara, Estados e governos atuam ativamente para atrair capital financeiro
internacional, submetendo a construcdo residencial popular as dindmicas de mercado e aos
mecanismos de valorizagdo do capital. Para viabilizar esses investimentos, instrumentos
financeiros sdo criados, como, por exemplo, os fundos imobiliarios, que permitem que o capital
financeiro circule no espaco construido, sem que a propriedade inteira do imoével seja
transferida.

Na américa latina, na inflexao neoliberal das politicas publicas, houve uma expansao
do financiamento imobiliario baseado em titulos hipotecarios comercializados no mercado
secundario, com politicas que incentivaram a producdo de casas proprias e regulariza¢do
fundiaria, com a transformac¢do da moradia em mercadoria e a atuacdo crescente de atores
financeiros corporativos no mercado de aluguel. O Chile foi um dos primeiros a implementar,
ainda na década de 1980, um modelo habitacional baseado na oferta privada de habitagdo com
subsidio a demanda, vinculado ao sistema financeiro via mercado de hipotecas (Rolnik, 2019).

Esse modelo expandiu-se pela regido e ganhou forga, especialmente na década de
1990, quando empresas do setor imobilidrio passaram a abrir capital, inicialmente no México,
por meio do Programa Infonavit. No Brasil, esse modelo foi incorporado mais tardiamente, ao
final dos anos 2000, com a criagao do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), concebido
como uma politica anticiclica frente a crise hipotecaria de 2008 (Fix, 2011).

Refletindo essa dindmica global, mas com caracteristicas proprias, o Estado brasileiro,
por meio de institui¢des como a Caixa Economica Federal, passou a fomentar a expansao do
crédito imobiliario ¢ a securitizacao de financiamentos habitacionais, consolidando a moradia
em um ativo financeiro e integrando o setor habitacional ao sistema financeiro nacional
(Guerreiro, Rolnik, Marin-Toro, 2022).

Embora formulado com o propoésito de enfrentar o déficit habitacional e ampliar o
acesso a moradia para familias de baixa renda, tendo entregado, desde a sua criagdo, mais de

8,4 milhdes de unidades habitacionais em todo o Brasil, foi desenvolvido sob forte influéncia
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dos setores da constru¢ao civil ¢ do mercado imobiliario, funcionando também como
mecanismo de estimulo a economia, por meio da geragao de renda e emprego (Klink, Souza,
2017).

O desenho institucional do programa refletiu uma forma recorrente de articulagdo entre
Estado e capital no contexto brasileiro: de um lado, o setor ptiblico assumia os riscos estruturais
da operacdo — através de subsidios, garantias e incentivos fiscais; de outro, os agentes privados
apropriavam-se dos lucros, frequentemente ampliados por mecanismos de financiamento e
subsidios indiretos.

Grandes construtoras e incorporadoras abriram capital e passaram a operar
alavancadas por fundos publicos e subsidios estatais, expandindo sua capacidade de producao
e financiamento habitacional. Nesse arranjo, parcelas de baixa renda passaram a adquirir
unidades produzidas por essas mesmas empresas, internalizando circuitos mercantis na
provisdo de habitacdo social (Guerreiro; Rolnik; Marin-Toro, 2022).

A mercantilizagdo ampliada da produgdo habitacional intensificou a disputa pelo solo
urbano e inseriu a moradia nos circuitos financeiros globais, como ativo de investimento,
garantias de crédito ou titulos lastreados, muitas vezes dissociada das necessidades reais da
populacdo mais vulneravel. Nesse contexto, captura o territorio quem dispde de maior
capacidade financeira para converter expectativa de rentabilidade em ocupacdo concreta e na
competicdo desigual, com grandes players imobilidrio-financeiros, trabalhadores, classes
populares e mesmo segmentos da classe média enfrentam crescente dificuldade de permanecer
em areas centrais, sendo deslocados para periferias progressivamente distantes (Urbanidades,
2024).

Quando a moradia ¢ convertida em mercadoria, acessd-la passa a depender do preco
de mercado, fortemente condicionado pela localizagdo na malha urbana, e da capacidade de
pagamento dos individuos. Comprar um imoével significa, a0 mesmo tempo, adquirir o pacote
territorial que o acompanha: disponibilidade (ou auséncia) de servigos publicos, infraestrutura
urbana, mobilidade e equipamentos coletivos no entorno (Maricato, 2010).

Em contextos marcados pelo urbanismo neoliberal, o acesso a moradia em areas
centrais esté intrinsecamente ligado aos modos de geragao e apropriagdo da renda fundiaria; em
outras palavras, o padrdo locacional de cada unidade habitacional sinaliza quem consegue
capturar a valorizagdo do solo (Farret, 1985). Nessa mesma dire¢do, Botelho (2007) observa

que imoveis com caracteristicas fisicas semelhantes (mesma érea, planta, padrao construtivo e
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qualidade de acabamento apresentam valores de mercado muito distintos conforme o ponto da
cidade em que se situam, diferenca explicada pela teoria da renda fundiaria urbana’.

Esses padrdes de distribuicao da renda no solo urbano ajudam a compreender a
escalada de precos em areas bem servidas, a estagnacao (ou informalidade) nas periferias e os
deslocamentos forgados que acompanham ciclos de revalorizagdo territorial. Na politica
habitacional, o efeito ¢ direto: sem instrumentos competitivos de captura ou redistribuicao da
renda fundidria, programas publicos (especialmente voltados a faixa 1) tendem a produzir
moradia onde o solo ¢ barato, isto ¢, periférico e mal servido, reproduzindo desigualdades que
limitam a efetividade do direito a moradia digna e sua articulagdo ao direito a cidade. Essa
leitura orientard, adiante, a comparagdo entre as fases do PMCMYV (Leis n° 11.977/2009 e n°
14.620/2023), especialmente a luz do critério da localizacao adequada dos empreendimentos, e
dialogard com o conjunto de criticas ja consolidadas ao desempenho do programa em sua
primeira década (2009-2019).

Esse modelo retoma um trago histérico das politicas habitacionais brasileiras, visivel
desde o Estado Novo ¢ intensificado com a expansao financeira, e revela o duplo carater que as
politicas publicas assumem na financeirizacao; quando, simultaneamente, se apresentam como
instrumentos de inclusdo social, mas também funcionam como vetores de valorizagdo do capital
privado, deslocando o foco da moradia como direito para a moradia como ativo (Rolnik, 2015).

Nesse arranjo, o Estado passa a atuar menos como garantidor do direito a moradia e
mais como regulador/viabilizador das condi¢cdes de rentabilidade para o setor privado,
produzindo aquilo que Rolnik denomina “cidades para investir”, em contraste com “cidades
para viver” (Rolnik, 2015). O foco na rentabilidade do solo urbano enfraquece a fungdo social
da propriedade e afasta as politicas habitacionais de sua finalidade de justiga social.

A habitacdo, inserida nesse modelo, deixa de ser concebida como politica de

redistribuicao e passa a ser uma engrenagem da valorizagao financeira e porta de entrada ao

2 A teoria marxista da renda fundiaria fornece uma chave explicativa central para compreender por que o solo
urbano, ainda que fisicamente similar, assume valores de mercado radicalmente distintos e estrutura padrdes de
segregag¢do. No capitalismo, a terra ¢ apropriada privadamente e, por isso, gera renda absoluta: o simples fato de
haver propriedade privada permite ao titular exigir pagamento pelo uso, independentemente de vantagens
locacionais. Sobre essa base incidem diferenciagdes: a renda diferencial I decorre de atributos intrinsecos ou
estruturais que tornam certos lotes mais produtivos ou desejaveis (localizag@o central, acesso a transporte,
infraestrutura instalada), elevando seu preco frente a terrenos equivalentes em outros pontos da cidade. Ja a
renda diferencial II resulta de investimentos adicionais, piblicos ou privados, que qualificam o lote ou seu
entorno (urbanizagdo de vias, saneamento, equipamentos, marketing territorial), capitalizando ganhos que se
somam ao valor inicial. Por fim, a renda de monopolio emerge quando a escassez ou singularidade (vista rara,
protecdo patrimonial, zoneamento exclusivo, barreiras legais) permite cobrar acima do que custos ou
produtividade justificariam; paga-se pela exclusividade, frequentemente acessivel apenas a grupos de maior
renda (Marx, 1983; Sposito, 1990; Botelho, 2007).
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mercado do crédito para a populacdo de baixa renda, tornando-se, um instrumento de
endividamento e precarizagdo da vida urbana, incorporada a légica de mercado e desvinculada
de seu papel social (Rolnik, 2015).

Esse processo se aprofunda a medida que o avango do neoliberalismo, a
financeirizagdo do espago urbano e a crescente penetracdo do setor financeiro no campo
habitacional expandem as fronteiras de acumulagdo e reorganizam a distribuicao imobiliaria. O
resultado tem sido um redesenho desigual e excludente das cidades brasileiras, que coloca as
camadas mais empobrecidas em permanente desvantagem estrutural na disputa pelo territdrio
urbano (Kowarick, 2007).

Compreender a financeirizagdo da moradia como expressdo avangada dessa
racionalidade serd crucial para a andlise comparativa das versoes legislativas do PMCMV. Ao
examinar como as Leis n® 11.977/2009 e n°® 14.620/2023 tratam do financiamento, da relacao
com o sistema bancario e da inser¢ao das familias em mecanismos de crédito subsidiado, sera
possivel avaliar em que medida o programa reforca ou tensiona a logica mercantil-financeira
que condiciona o acesso a habitagcdo no pais.

Em sequéncia, a proxima secdo aborda a funcdo social da propriedade, principio
constitucional fundamental, e estabelece o referencial tedrico que, na Secdo 5, servira de base
para avaliar se (e em que termos) esse principio foi incorporado e efetivado nos marcos

normativos do PMCMV.

4.4 A fungao social da propriedade e a produciao habitacional da desigualdade territorial

Esta se¢do investiga o principio da fun¢do social da propriedade, essencial para
compreender como as normas do PMCMYV (Leis n° 11.977/2009 e n° 14.620/2023) propdem o
uso do solo urbano. Apesar de sua origem no ambito do direito privado, esse principio evoluiu
para impor limitagdes e responsabilidades sociais ao proprietario, visando assegurar o direito a
moradia digna. Compreender essa norma ¢ fundamental para avaliar se as legislacdes do
PMCMYV estao alinhadas aos parametros da moradia adequada, especialmente no que se refere
a localizagdo, a infraestrutura e a integracdo urbana dos empreendimentos, conforme
estabelecido nos objetivos especificos da dissertacao.

No contexto do PMCMYV, esse principio levanta questdes cruciais: as leis incorporam
exigéncias claras sobre localizagdo, infraestrutura minima e instrumentos para garantir a fungdo
social da propriedade? Ou tais normas sdo meramente declaratdrias, sem impacto real sobre a

producao periférica e a expansao da desigualdade territorial?
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4.4.1 Fundamentos e limites da nogao classica de propriedade

Antes de abordar diretamente o conceito de funcao social da propriedade, ¢ importante
compreender os fundamentos da nogdo classica de propriedade. Segundo essa concepgao, a
propriedade ¢ entendida como um bem pertencente a uma pessoa, adquirido por heranga,
compra ou conquista, com base em um pacto social que reconhece esse dominio individual. O
proprietario detém amplo poder sobre o bem, inclusive o de nao utilizd-lo, desde que essa
inatividade ndo cause prejuizos a terceiros ou ao interesse coletivo. Assim, esse poder nao ¢
absoluto (Crawford, 2017).

Mesmo na sua concepg¢do mais tradicional, o direito de propriedade ndo conferia ao
titular liberdade absoluta sobre o bem. Ao contrario, ja impunha responsabilidades e limites, de
modo que o proprietdrio ndo poderia utilizd-lo de forma arbitraria nem causar prejuizos a
coletividade. Essa limitacdo ja demonstrava indicios, ainda que de maneira implicita, de uma
dimensdo de responsabilidade social vinculada ao exercicio da propriedade.

Foi a partir dessa percepgao de que o direito de propriedade ndo ¢ ilimitado que surgiu,
no inicio do século XX, o conceito de fungao social da propriedade. Esse marco teorico pode
ser associado as contribui¢des do jurista francés Léon Duguit, que, em 1912, prop6s uma leitura
inovadora do instituto da propriedade.

Para Duguit, o direito ndo ¢ resultado de principios metafisicos abstratos, mas de
construgdes sociais destinadas a assegurar a convivéncia entre os individuos. Assim, mesmo
admitindo a propriedade privada, ele sustentava que, em uma sociedade organizada, a existéncia
da propriedade deveria atender ndo apenas aos interesses individuais, mas também aos
interesses coletivos. Nessa perspectiva, o proprietario teria obrigagdes quanto ao uso do bem,
que deveria gerar beneficios econdmicos e sociais & comunidade na qual estivesse inserido
(Duguit, 2016, apud Crawford, 2017; Bonilla, Foster, 2011).

Um exemplo simbdlico da sua proposta foi dado pela ideia de que o proprietario
poderia ser compelido a aceitar intervengdes em seu bem, como a instalagdo de linhas
telefonicas ou redes elétricas, sem que houvesse necessariamente uma compensacao financeira,
desde que tais intervengdes servissem ao desenvolvimento social e a coletividade. Essa
perspectiva reforcava a nogdo de que a propriedade, para cumprir sua fungdo social, deveria
estar subordinada as necessidades coletivas e ao progresso comum (Duguit, 2016, apud
Crawford, 2017) e representava uma ruptura progressiva com os fundamentos da concepgao
classica de propriedade, especialmente no que se referia & nogao de direitos absolutos do

proprietario (Crawford, 2017).
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A concepcao de propriedade como uma fun¢do social introduziu limites internos ao
exercicio do direito de propriedade, exigindo que o uso do bem contribuisse para o bem-estar
coletivo e atendesse as necessidades da coletividade. Essa ideia foi incorporada a diversos
ordenamentos juridicos europeus e latino-americanos, tornando-se um instrumento
fundamental na formulacao de politicas publicas voltadas a redistribui¢ao da terra e a promogao
da justica social.

No entanto, apesar de sua relevancia tedrica e de sua forga transformadora, o conceito
de fungdo social da propriedade apresenta certa maleabilidade interpretativa, o que, segundo
Crawford (2017), o torna uma espécie de "argila intelectual”, passivel de ser moldada conforme
os interesses e objetivos politicos de diferentes agentes. Essa caracteristica ambigua permite
que o mesmo principio seja invocado tanto para promover justica social quanto para sustentar

intervengoes estatais autoritarias, nem sempre voltadas ao bem comum.

4.4.2 A incorporacao da fungdo social da propriedade no direito brasileiro

A funcdo social da propriedade ingressou no constitucionalismo brasileiro em 1934 e,
desde entdo, permaneceu, com maior ou menor densidade normativa, nas sucessivas
Constituicdes, ainda que a interpretacdo inicialmente adotada tenha se afastado da formulacao
classica de Léon Duguit (Cunha, 2011).

Enquanto Duguit compreendia a fungdo social como um limite interno ao proprio
direito de propriedade, como um elemento constitutivo que condicionava o proprio exercicio
do dominio, no Brasil o conceito foi, a priori, entendido como um limite externo, a ser imposto
pelo Estado sobre o uso do bem. Nesse norte, a propriedade privada seguia reconhecida como
legitima, apenas sujeita a obrigacdes sociais minimas, sem que tais deveres integrassem sua
estrutura (Cunha, 2011). Essa ambiguidade historica ajuda a explicar as dificuldades na
vinculacdo da destinagdo social do solo urbano as politicas habitacionais ao longo das décadas
subsequentes.

A partir da Constituicao de 1988, prevista no art. 182, §2°, o conceito de fungdo social
da propriedade adotado se aproximou a ideia de Duguit. O texto constitucional assegura o
direito de propriedade como garantia fundamental, conforme previsto no art. 5°, inciso XXII,
contudo, essa protecao ndo ¢ absoluta, sendo condicionada ao cumprimento da fung¢do social da
propriedade, nos termos do inciso XXIII do mesmo artigo. O exercicio da propriedade passou

a ser compreendido como um verdadeiro poder-dever: de um lado, o titular possui a faculdade
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de defender sua posse e exigir a abstengdo de terceiros quanto a sua interferéncia; de outro,
assume a obrigacao de utilizar o bem de maneira compativel com o interesse coletivo.

Essa concepg¢do deriva da articulagdo entre a garantia individual da propriedade (art.
5°, XXI1I) e a exigéncia de sua destinagdo social (art. 5°, XXIII e art. 170, II e III), sendo esta
ultima condicionante da legitimidade e da propria valoracdo do direito de propriedade. A
Constituicdo, ao tratar especificamente da propriedade urbana, determina no art. 182, § 4°,
inciso I, que os imoveis ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados poderao ser submetidos
a medidas como o parcelamento ou edificacdo compulsdrios, o que configura uma obrigagao
de natureza propter rem, vinculada a fungao social do solo urbano.

Desse modo, a Constituicao de 1988 ndo apenas reconheceu o direito de propriedade;
como condicionou a sua legitimidade ao atendimento do interesse coletivo. O Cddigo Civil de
2002, sob a influéncia de Miguel Reale, corroborou com essa mudanga, visando a tutela do
interesse coletivo em harmonia com o direito individual, dada a sua orientagdo social, trazendo
um novo conceito de propriedade, diretamente fundamentado no principio constitucional da
fungdo social. Esse conceito rompeu com a visdo tradicional que atribuia a propriedade uma
finalidade exclusivamente voltada aos interesses individuais do proprietario ou possuidor, ao
reconhecer que o exercicio do dominio deveria atender também a finalidades coletivas (Cunha,
2011).

Miguel Reale (1999) destacou a centralidade do principio constitucional da funcao
social da propriedade como fundamento para a imposicao de limites legais ao direito de
propriedade, sustentando que os direitos subjetivos ja nascem com seus proprios limites. Em
sua leitura, os direitos ndo sdo ilimitados por natureza, mas sim estruturados a partir de
conteudos normativos que incorporam, desde sua origem, as obrigacdes e restricdes necessarias
a sua coexisténcia no espaco social. Esse entendimento embasa o art. 1228, do CC 2002, cujo

primeiro paragrafo estabelece:

O direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com suas finalidades
econdmicas e sociais ¢ de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico, o patrimonio histdrico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das
aguas (§1°, art. 1228, CC/02).

Com isso, o Cdodigo rompeu com a corrente dominante do pensamento juridico
brasileiro, ao associar o exercicio do direito de propriedade a fins econdmicos, sociais €

ambientais, internalizando a funcao social da propriedade e impondo ao proprietario um dever

de solidariedade (Cunha, 2011).
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No capitulo comparativo, verificaremos se as exigéncias locacionais introduzidas pela
Lei 14.620/2023 aproximam o PMCMYV desse imperativo constitucional ou se, a exemplo das
politicas habitacionais anteriores, perpetuam a produgao habitacional em areas periféricas e mal

servidas, em desacordo com a fungao social do solo urbano.

4.4.3 O Estatuto da Cidade e a regulamentagdo da politica urbana

Promulgado para regulamentar o art. 182 da Constitui¢ao Federal de 1988, o Estatuto
da Cidade (Lei n° 10.257/2001) instituiu o marco infraconstitucional da politica urbana
brasileira e consolidou, em termos normativos, preocupagdes centrais com a justiga
socioespacial e o controle social do uso do solo urbano. Inspirado, entre outras vertentes, na
critica aos usos desiguais e excludentes da cidade, presente em autores como Henri Lefebvre,
o Estatuto estabeleceu diretrizes gerais destinadas a ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana e a garantir o bem-estar de seus habitantes,
como dispoe o seu art. 2°.

O Estatuto estabeleceu "normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental" (art. 1°, § unico, Lei 10.257/01), reafirmando o compromisso do
cumprimento da fung¢do social da propriedade, buscando conciliar os interesses imediatos com
a construcao de um projeto de urbanizagao mais justo, promovendo a cooperagao entre os entes
publicos, a iniciativa privada e a sociedade civil no planejamento e gestao das cidades.

Sua contribui¢do para a efetivacdo da fun¢do social da propriedade urbana tem um
carater instrumental e normativo. No plano normativo, a lei positivou em escala nacional, a
exigéncia de que o exercicio do direito de propriedade se submeta ao interesse coletivo e a
justica social, integrando-o a politica urbana e a gestdo democratica da cidade.

No plano instrumental, disponibilizou um conjunto de ferramentas
juridico-urbanisticas que permitem ao poder publico induzir o uso adequado do solo e sancionar
a retengdo especulativa e a ociosidade de imoéveis, entre as quais destaca-se o (i) IPTU
progressivo no tempo, para imoveis ndo utilizados ou subutilizados, (ii) a concessao de direito
real de uso, (ii1) a concessao de uso especial para fins de moradia, (iv) delimitacdo de Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) para destinar terra urbanizada a habitacdo de baixa renda;
(v) o parcelamento, (vi) edificacdo e utilizacdo compulsorios, (vii) desapropriagdo com

pagamento em titulos da divida publica quando persistir o descumprimento, (viii) outorga
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onerosa do direito de construir e transferéncia do potencial construtivo como instrumentos de
captura de mais-valias urbanas para fins sociais; e (ix) direito de usucapiao.

O Estatuto também determina que os municipios elaborem e aprovem, por meio de lei
municipal especifica, seus respectivos Planos Diretores, que devem traduzir as diretrizes gerais
da politica urbana federal as particularidades locais. Nos termos do art. 182, §2° da
Constituicao Federal, a propriedade urbana somente cumpre sua funcdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas nesse Plano Diretor.

Nesse norte, o Estatuto da Cidade instituiu o arcabougo juridico nacional da politica
urbana, oferecendo o 1éxico institucional e os instrumentos regulatérios que reconfiguraram a
relacdo entre Unido, estados, municipios, mercado imobilidrio e sociedade civil no governo do
territorio. Ao fazé-lo, ampliou a nogdo de funcao social do solo, induziu a elaboracao de planos
diretores participativos e estruturou mecanismos voltados ao uso socialmente adequado da terra
urbana, de modo que quando o Programa Minha Casa, Minha Vida (Lei n° 11.977/2009) foi
langado, esse marco normativo ja disponibilizava ferramentas que visavam a vinculagdo da
valorizagdo imobilidria ao interesse publico, ampliando as possibilidades de inser¢ao urbana
qualificada da moradia social.

Contudo, a distancia entre norma e pratica permanece expressiva. Segundo dados do
Censo de 2021, apenas 53,1% dos municipios brasileiros possuiam Plano Diretor até aquele
ano, revelando que mesmo onde existem estruturas institucionais, recursos € canais
participativos, muitos municipios ndo conseguem aprovar, implementar ou fazer cumprir seus
planos de forma vinculante (Akaishi, 2011). Assim, embora o Estatuto tenha criado parametros
normativos prévios para nortear politicas habitacionais, como o PMCMYV, sua implementagado
efetiva continua enfrentando severos desafios, que ajudam a explicar por que, em tantos

contextos, a produgdo habitacional se manteve desconectada da capacidade regulatoria local.

4.5 Funcio social e especulacdo imobiliaria

Segundo o ultimo Censo realizado pelo IBGE (2022), dos 90 milhdes de domicilios
existentes no pais, aproximadamente 11,3 milhdes estavam totalmente vagos e outros 6,7
milhdes em situagdo de uso ocasional, totalizando cerca de 18 milhdes de residéncias nao
ocupadas. Ainda que seja necessario cautela com esses termos - tendo em vista que “vago” nao
significa automaticamente disponivel, e “uso ocasional” inclui segundas residéncias - a

magnitude desse estoque ocioso contrasta com a persisténcia de caréncias habitacionais, que,
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segundo dados do Instituo de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), ¢ estimado em 7,9 milhdes
de moradias.

Segundo Marguti (2018), a demanda supera a oferta de politicas publicas e milhdes de
familias seguem em situagdo de inadequacao ou falta de moradia digna, com forte concentragao
nas faixas de menor renda. Esse descompasso entre estoque construido subutilizado e demanda
habitacional ndo atendida explicita a tensao entre o principio constitucional da funcao social da
propriedade e a logica especulativa que orienta parcela significativa do mercado imobilidrio
urbano, revelando as fragilidades nos mecanismos de regulaciao do solo urbano.

Diante da insuficiéncia de mecanismos eficazes de regulagdo, a retengdo de imoveis
como reserva de valor ou ativo de valorizacdo futura prevalece sobre seu uso habitacional. A
seletividade do mercado imobiliario e a transformagao da propriedade em crédito alteraram a
forma de apropriagdo, exploracdo e circulacdo dos bens no contexto da economia
contemporanea, valorizando o bem por sua liquidez no mercado (Chalhub, 2003).

Assim, a contradi¢cdo entre funcdo social e especulacdo imobilidria se materializa em
estoques vazios, déficits persistentes, periferizagdo da moradia social e captura privada das
mais-valias urbanas. Esse quadro fornece um parametro critico para a analise desenvolvida nos
capitulos seguintes: verificar se a transi¢do normativa do PMCMV original (Lei n°
11.977/2009) para o PMCMV reformulado (Lei n® 14.620/2023), apoiada em portarias
complementares, cria condi¢des efetivas para enfrentar a ociosidade especulativa, melhorar a
insercdo urbana dos empreendimentos e aproximar a politica habitacional federal do mandato

constitucional de que a propriedade urbana atenda a sua fungao social.

4.6 A logica imobiliaria e o deslocamento da moradia social

A localizacao dos programas habitacionais nas cidades brasileiras ndo ¢ aleatéria nem
resultado de falhas técnicas ou administrativas por parte das prefeituras. Trata-se, antes, de uma
estratégia economica que orienta as decisdes do mercado, das grandes construtoras e das
politicas. No ambito do programa Minha Casa Minha Vida, por exemplo, a escolha de terrenos
periféricos e distantes dos centros urbanos estd diretamente relacionada a 16gica de "maior
quantidade pelo menor pre¢o" (Biderman, et al, 2019).

Para as familias de baixa renda empurradas para areas periféricas, o “beneficio” de um
lote mais barato vem acompanhado de perdas concretas na qualidade de vida: menor oferta de
servicos publicos e equipamentos urbanos, maior exposi¢ao a violéncia e aumento significativo

do tempo e do custo do deslocamento diario. Diante de barreiras estruturais de acesso tanto ao
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mercado formal de aluguel quanto ao crédito habitacional convencional, essas familias acabam
aceitando essa precariedade como moeda de troca para garantir algum tipo de abrigo. Em outras
palavras a escassez de direitos urbanos e infraestrutura torna-se parte do pregco pago para acessar
a moradia (Biderman et al., 2019).

As construtoras e incorporadoras, por sua vez, tendem a selecionar glebas conforme a
segmentacdo por faixa de renda da populagdo beneficidria, reservando areas periféricas e de
menor valor para os empreendimentos destinados as faixas mais baixas e retendo vazios
urbanos melhor localizados na expectativa de valorizagdo especulativa futura. O resultado ¢ a
concentragdo de grandes conjuntos habitacionais populares, especialmente os voltados a Faixa
1, em territorios afastados das centralidades urbanas, reforcando padrdes de segregacao

A auséncia de um planejamento urbano comprometido com a FSP e com o direito a
cidade resulta diretamente na produgdo de exclusdo territorial e na consolidacio de uma
injustica socioespacial institucionalizada. Além das familias atingidas, os conjuntos
habitacionais populares cada vez mais distantes dos centros urbanos também geram impactos
significativos para as cidades e os proprios governos, revelando as incongruéncias desse modelo

de urbanizagao.

4.7. As politicas habitacionais na reproducio da logica mercantil

A compreensao do papel das politicas publicas na configuracao das cidades requer,
inicialmente, a definicdo do que se entende por politica publica, que aqui sera amparada na
conceituacdo presente nos trabalhos de Maria Paula Dallari Bucci. De maneira geral, a autora
sintetiza o conceito de politicas plblicas como um conjunto de acdes planejadas do Estado,
elaboradas e executadas com a finalidade de alcangar objetivos socialmente relevantes, dentro
de um determinado periodo de tempo e com base em decisdes tomadas por agentes publicos,
muitas vezes em articulagdo com setores privados. Elas refletem escolhas politicas que
expressam os caminhos que serdo adotados pelos governos na tentativa de enfrentar problemas
sociais ou promover diretrizes de desenvolvimento (Bucci, 1997).

Conforme aponta Bucci (2022), as politicas publicas podem ser compreendidas como
pontos de conexdo entre o plano juridico-normativo e a realidade social, na medida em que
deslocam os direitos do campo meramente tedrico para a esfera pratica, uma vez que apenas o
reconhecimento doutrindrio ou normativo de um direito fundamental ndo ¢ suficiente se nao

houver mecanismos que garantam sua efetividade na vida dos individuos.
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A concretizagdo dos direitos sociais depende, portanto, da existéncia de politicas
publicas, que, conforme ilustra a autora, servem como uma espécie de ponte, que “deslocam os
direitos sociais de seu espago abstrato para lhes garantir materialidade, ainda que de forma
relativa, a partir da sua implementacao” (Bucci, 2022, p. 5). Assim, a atuacao do direito ndo se
limita a dimensdo formal de reconhecimento dos direitos fundamentais, mas se estende as
diferentes etapas do ciclo de formulacao, execugao e avalia¢ao das politicas publicas, para que,
a partir do estabelecimento de um fim a ser alcangado pelo Estado elas explicitem e norteiem
0s meios necessarios para que o ente alcance esse fim pretendido.

E nesse cenario que a agdo governamental deve explicitar quais os processos,
procedimentos e recursos que devem ser desenvolvidos e utilizados para que direitos sociais
sejam concretizados. A autora argumenta ainda que as politicas publicas tém fundamento
mediato na propria existéncia dos direitos fundamentais, especialmente os de segunda geragao,
como saude, educacdo, previdéncia e, particularmente, o direito & moradia, os quais s6 podem
ser concretizados mediante a atuagdo positiva do Estado, o que exige dele ndo apenas a
prestacdo de servigos publicos, mas a coordenacdo ativa entre acdes estatais e privadas,
legitimada socialmente pela necessidade de garantir esses direitos coletivos (Bucci, 2022).

No contexto brasileiro, a origem normativa das politicas publicas estd vinculada, de
modo geral, ao Poder Legislativo, que, com base em sua competéncia constitucional, ¢ quem
define os fins da politica, enquanto cabe ao Poder Executivo a defini¢do dos meios a serem
implementados (Bucci, 2022). A legislagdo €, portanto, o principal instrumento de expressao
das politicas publicas, o que confere ao processo um carater institucional e ciclico, orientado
por metas e etapas especificas que envolvem a identificagdo de problemas, a construgdo da
agenda, a formulagdo das alternativas, a tomada de decisdo, a implementagdo das acdes ¢ a
posterior avaliagao dos seus impactos sociais (Pacheco, 2022).

No campo habitacional, as politicas publicas refletem a atuacao do Estado como agente
formulador de agdes coordenadas voltadas a habitacdo e a ordenag¢do do solo urbano, com o
objetivo de responder a crescente demanda social por moradia e enfrentar as desigualdades
histéricas que marcam o processo de urbanizacao no Brasil. No entanto, ainda que essas agdes
busquem assegurar o direito a moradia, muitas vezes acabam reproduzindo l6gicas mercantis,
sobretudo quando priorizam a dindmica econdmica em detrimento das reais necessidades
habitacionais da populagdo.

Essa intervencao se justifica pela incapacidade do setor privado de atender a totalidade
da demanda habitacional, sobretudo das camadas sociais de baixa renda, que ndo conseguem

acessar o mercado formal tradicional. Entre os principais desafios enfrentados pelo Brasil na
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atualidade estd a implementacdo de mecanismos eficazes que ndo apenas ampliem o acesso a
moradia, mas que também sejam capazes de reduzir os efeitos estruturais da desigualdade
social. Nessa perspectiva, a formulacdo de politicas publicas habitacionais aparece como
componente estratégico para o fortalecimento da cidadania e para a democratizagdo do espago
urbano (Pacheco, 2022).

No entanto, essa atuagao positiva tem se mostrado também contraditoria, pois, se, por
um lado, visa garantir direitos e corrigir assimetrias, por outro, pode acabar reproduzindo
desigualdades, sobretudo quando submete a politica habitacional a l6gica mercantil e a associa
a um mecanismo de estimulo a economia, em especial ao setor da constru¢ao civil, responsavel
por intensa movimenta¢do econdmica no comércio de materiais, venda e locacdo de
propriedades e imoéveis, elaboracdo e reformas de construgdes de grande e pequeno porte
(Brasileiro, Matos, 2015).

A formulagdo de politicas publicas que sejam, ao mesmo tempo, democraticas e
voltadas para a inclusdo social enfrenta desafios significativos, entre os quais se destacam a
necessidade de legitimacao politica, a complexa gestdo da governabilidade e as pressoes
oriundas dos circuitos economicos do capitalismo (Bucci, 2021).

Nesses termos, para a implementacdo do PMCMYV foram negociados interesses e
demandas de uma pluralidade de atores, articulados pela Casa Civil e com predominédncia do
empresariado, pautada na premissa de reestruturacdo do setor imobiliario — ao estruturar uma
politica exclusiva de provisdao habitacional com promocao privada e financiamento publico -
mas que comunicaram, mesmo que em menor escala, com as plataformas de reforma urbana,
com a previsdo de descentralizagdo e gestdo participativa (Jesus, 2022).

Segundo Fix (2011), como ja ocorrera na era do BNH, sindicatos patronais e grandes
empresas da construcao influenciaram fortemente a formulagdo da politica habitacional. A
participagao social foi reduzida e o resultado foi a prevaléncia de decisdes privadas sobre onde
construir, que forma adotar e qual padrao urbanistico seguir, reproduzindo a légica de mercado.
Esse arranjo contrastava com experiéncias conduzidas em algumas gestdes municipais petistas,
no Conselho das Cidades e no Plano Nacional de Habitagao (PlanHab).

Nesse sentido, Carlos (2018) destaca que as parcerias publico-privadas na politica
urbana, por meio de instrumentos como zoneamento especial, reparcelamento do solo e
operagdes urbanas, desencadearam a criacdo de novas centralidades cuja logica técnica
frequentemente oculta efeitos sociais negativos, desconsiderando tanto a historia quanto as

relagdes sociais preexistentes
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Esse padrao evidencia um Estado co-produtor da periferizacdo, por agdo (incentivos,
infraestrutura dirigida) ou omissao regulatoria, e ajuda a explicar por que empreendimentos
habitacionais populares tendem a consolidar desigualdades territoriais (Carlos, 2018). Essa
racionalidade mercantil, como serd analisado na secdo seguinte, articula-se ao papel

ambivalente do Estado brasileiro na producao de periferias urbanas.

4.8. O papel do Estado na reproducio da periferia

Conforme observa Maricato (2010), a valorizagao desigual dos iméveis urbanos, sob
a influéncia das dindmicas socioecondmicas e politicas que regem o territorio, sdo reflexos
diretos da logica de segregagdo espacial e da persistente (e seletiva) caréncia habitacional que
marcam as cidades brasileiras. Os principais fatores de valorizagdo imobilidria estdo
diretamente associados aos investimentos publicos em infraestrutura urbana, como transporte,
pavimentacao e instalagdo de equipamentos publicos. Esses investimentos, ao se concentrarem
em determinadas regides, alteram significativamente o valor dos imoveis e dos terrenos,
tensionando os interesses coletivos, mediados pelo Estado, e os interesses do capital financeiro
e imobilidrio.

A organizagdo territorial das cidades cristaliza a separagdo entre centros, associados
ao comércio, propriedades regularizadas, servigos ¢ infraestrutura, e periferias,
majoritariamente destinadas & moradia popular precaria e informal, revelando um planejamento
urbano seletivo, que viabiliza a reproducao da exclusdo socioespacial (Rolnik, 2006).

Essa intervengdo ¢ reforcada pela limitada e, muitas vezes, omissa atuacao do poder
publico municipal, especialmente no que se refere a regulacao e definicao de areas prioritarias
para habitacdo e a garantia de acesso a moradia digna. Como apontam Jesus e Denaldi (2018),
essa omissdo se evidencia na baixa efetividade da aplicagdo e controle de instrumentos
urbanisticos como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), bem como na auséncia de
critérios mais rigorosos para a localizacdo adequada de empreendimentos de Habitacao de
Interesse Social (HIS). A resultante dessa atuagdo ¢ a propria corresponsabilidade dos
municipios na consolidag¢do de conjuntos habitacionais afastados, em territdrios desprovidos de
infraestrutura e desqualificados urbanisticamente.

As ZEIS, sobressaem-se entre os instrumentos urbanisticos destinados a facilitar o
acesso a moradia para a populagao de baixa renda em terras bem localizadas e integradas a rede
de infraestrutura e servigos da cidade. Regulamentadas pelo Estatuto da Cidade (Brasil, 2001),

representam uma categoria de zoneamento urbano com caracteristicas urbanisticas proprias e
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distintas (Ronilk, 2010). Embora nao resultem, diretamente, na construgdo de HIS, essa
designacao de zonas deveria ser um estimulo no fornecimento de areas de terras para a
construg¢do de moradias sociais, em prol de facilitar o acesso a terra urbana.

No entanto, a realidade tem revelado distor¢des significativas em relagdo a esse
objetivo. E comum a implementagio de empreendimentos de HIS em regides ndo oficialmente
designadas como ZEIS, ou, quando o sdo, essas zonas acabam situadas em locais periféricos,
ambientalmente frageis ou carentes de infraestrutura, descaracterizando o proposito original do
instrumento. Como alerta Braga (2016), a flexibilizagdo de padrdes urbanisticos e ambientais
tem possibilitado o uso das ZEIS como dispositivos de segregagao territorial, direcionando a
populacdo de baixa renda para regides com baixa aptiddo a urbanizagio, o que contribui para
aprofundar os processos de exclusdo e desigualdade socioespacial nas cidades brasileiras.

Com o intuito de evitar custos adicionais, decorrentes de obras, estudos técnicos e
planejamentos voltados para a sustentabilidade, a produgdo habitacional continua a expandir-
se, frequentemente ligada a ocupacdo e ao uso indevido de areas inadequadas ou vulnerdveis
do ponto de vista ambiental (como terrenos propensos a deslizamentos, solos contaminados ou
regides vulneraveis a inundagdes e variagdes das marés), carentes de infraestrutura, tornando
essa expansao da malha urbana socialmente excludente e ecologicamente prejudicial (Freitas,
2014).

Evitar a ocupacdo de espagos vazios nos centros urbanos, que ja possuem
infraestrutura instalada, buscando por terrenos maiores € mais baratos deslocam os projetos
habitacionais para regides periféricas e distantes. Essa estratégia favorece a construgdo de
grandes conjuntos habitacionais, mas resulta na formacdo de 4reas isoladas socialmente,
impulsiona a expansdo desordenada do territorio urbano e concentra os lucros da valorizacdao
imobiliaria em maos privadas (Cafrune, 2016; Amore et al 2015, p. 419).

A limitagdo do tamanho das moradias e terrenos, o uso de materiais de baixa qualidade,
problemas de conforto térmico e deficiéncias no design arquitetonico voltados as populagdes
mais desfavorecidas, também agravam ainda mais a vulnerabilidade dessas pessoas,
intensificando o processo de "vulnerabilizagcdo dos vulneraveis" (Geraldo, 2013; Orsi, 2020).

Essa pratica foi identificada em alguns projetos financiados pelo Programa Minha
Casa Minha Vida (Brasil, 2009), particularmente aqueles destinados a faixa 1. Foram
registrados casos de empreendimentos situados em areas de risco de inundagdo, adjacentes a
Areas de Preservagio Permanente (APP), em locais com grande inclinagdo ou no topo de

morros (Rufino, 2015). Da mesma forma, em Areas de Prote¢io e Recuperagdo de Mananciais,
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tais construcdes afetam diretamente a preservagdo e recuperacdo dos recursos hidricos
(Menzori; Falcoski, 2016).

Um estudo realizado pelo Instituto Escolhas e o Centro de Politica e Economia do
Setor Publico da Fundacdo Gettlio Vargas (2019), atestou que quase metade das unidades
habitacionais construidas pelo Programa Minha Casa Minha Vida, sdo em areas afastadas dos
centros urbanos, que sofrem com a insuficiéncia do setor publico no atendimento das demandas
por infraestrutura, transporte, servigos e emprego (Bidernan, et al, 2019).

Segundo o TCU, a busca por solucdes rapidas ¢ em grande escala, a priorizagdo de
metas quantitativas, a pressao por redu¢do de custos em prol do lucro dos agentes construtores
envolvidos, e a légica de mercado presente nas parcerias com o setor privado resultaram em
empreendimentos localizados em areas periféricas, ndo consolidadas e pouco conectadas a
malha urbana, com defeitos ou vicios construtivos, unidades em desconformidade com as
especificagdes minimas do programa, construidas com materiais de baixa qualidade e sem
observar as normas técnicas exigidas, além de sérios impactos ambientais, comprometendo,
assim, a efetividade e a sustentabilidade da politica habitacional (TCU, 2014).

No contexto do capitalismo global de orientagao neoliberal, a formulagao de politicas
publicas, ao longo das ultimas décadas, tem limitado avangos substantivos em justica social e
no cumprimento da funcdo social da propriedade, tal como positivada no ordenamento
brasileiro. Quando o Estado concentra investimentos, aplica instrumentos urbanisticos de modo
seletivo e transfere a conducdo das acdes ao mercado, acaba por legitimar tecnicamente a

periferizacdo, ao mesmo tempo em que a recobre com discursos de inclusao.

4.9 Conexoes metodologicas com a analise do PMCMV

A analise desenvolvida neste capitulo evidencia como a transformacao da cidade em
mercadoria, sob a l6gica do urbanismo neoliberal e da financeirizagdo habitacional, condiciona
estruturalmente o acesso a moradia digna no Brasil. Esses processos de (des)cumprimento do
principio da fun¢do social da propriedade, financeirizagdo da moradia e producao estatal de
periferias sobre o papel do urbanismo neoliberal na reprodu¢ao de desigualdades e segregacoes
socioespaciais dentro das cidades fornece o pano de fundo critico necessario para compreender
os limites e contradi¢des das politicas habitacionais brasileiras.

Com base nesse referencial analitico, o proximo capitulo examinard a trajetoria

histérica da politica habitacional no pais, com particular atengao ao Programa Minha Casa,
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Minha Vida e sua implementacdo no contexto de Belém (PA), preparando a andlise comparativa

entre os marcos legais de 2009 e 2023 que constitui o objetivo central desta dissertacao.
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5 A POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL E EM BELEM DO PARA: UM
PANORAMA DE PERMANENCIAS E CONTRADICOES

Tendo sido estabelecido, no primeiro capitulo, o referencial tedrico e normativo
fundamental sobre o conceito de moradia adequada, seus elementos constitutivos e seu
reconhecimento no ordenamento juridico internacional e nacional, e tendo ainda sido
apresentada uma reflexdo critica acerca dos desafios enfrentados pelas cidades brasileiras para
a efetivacdo real desse direito, tornou-se imprescindivel aprofundar a compreensao das
dindmicas urbanas contemporaneas no segundo capitulo. Foram abordadas questdes centrais
como a urbanizacao neoliberal, a financeirizacdo da moradia e o papel do Estado na reprodugao
de periferias e na segregacdo socioespacial, bem como a relevancia do principio da funcao
social da propriedade e sua frequente desconsideragao na execugao das politicas habitacionais
no Brasil.

O presente capitulo esta estruturado em se¢des que proporcionam uma abordagem
abrangente sobre a politica habitacional brasileira. Inicialmente, sera realizada uma
contextualizacdo historica dos momentos da politica habitacional no Brasil (1930-2008),
fornecendo o necessario pano de fundo para entender as origens e diretrizes do PMCMYV, desde
sua criagdo até a recente retomada em 2023, destacando as altera¢des institucionais e estruturais
implementadas.

Além disso, o capitulo abordard um breve histérico da urbanizacdo de Belém, as
politicas habitacionais desenvolvidas na cidade e seus impactos na distribuicdo do espago
urbano para a constru¢ao de moradias, perpassando pela produgao do PMCMYV, PAC e FNHIS
na cidade. A secdo sera finalizada com o cenario atual da habitacdo em Belém, com base,
majoritariamente, nos dados e informagdes do Plano Plurianual (PPA) 2022-2025 de Belém.

Com base no percurso analitico desenvolvido, o proximo (e ultimo) capitulo examinara
as principais altera¢des introduzidas pela reformulagao do Programa Minha Casa, Minha Vida,
a fim de aferir potenciais avangos ou retrocessos no cumprimento de sua finalidade legal;
promover o direito a moradia as familias de baixa renda residentes em areas urbanas (art. 1°).
A analise comparativa das Leis n® 11.977/2009 e n°® 14.620/2023 seguira critérios extraidos dos
debates prévios — funcao social da propriedade, localizacdo dos empreendimentos, qualidade
da habitabilidade, critérios de acesso e mecanismos de financiamento — que, em conjunto,

sustentam a concepg¢do ampliada e complexa de direito a moradia adotada nesta pesquisa.
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5.1 Breve historico da Politica Habitacional Brasileira

Para elucidar a habitagdo social no Brasil, até como a experienciamos hoje, este topico
sera dedicado a um breve resgate historico da politica habitacional desenvolvida no Brasil com
vistas a elucidar como o bindmio ‘“crescimento e pobreza”, interferiu na construgdo e
valorizagao das regides das cidades (Pacheco, 2022) resultando em uma heranga cruel para as
décadas seguintes (Maricato, 1996).

A partir do final do século XIX, a transi¢do para um modelo urbano-industrial
impulsionou a urbanizagdo, intensificando fluxos migratérios e elevando rapidamente a
populagdo urbana. No entanto, esse crescimento nao foi acompanhado por investimentos em
infraestrutura nem por uma politica habitacional eficaz (Bonduki, 2017). Diante da omissao
estatal, o setor privado passou a explorar a escassez de moradias, ofertando habita¢des precarias
e superlotadas. Como resultado, os centros urbanos tornaram-se espagos marcados por
oportunidades econdmicas, mas também por profundas exclusdes sociais e déficit habitacional
crescente.

Segundo Bonduki (2014), a trajetoria da politica habitacional no Brasil pode ser
dividida em cinco grandes periodos, iniciando-se no século XX, ja que as fases colonial e
imperial foram caracterizadas pela auséncia de iniciativas publicas sistematicas no campo da
habitagdo. Apds a sua formacao, no periodo do Estado Novo, a politica habitacional brasileira
oscilou entre avangos institucionais e limitagdes estruturais e mercadoldgicas profundas, que
moldaram o acesso (ou a falta dele) a moradia.

O primeiro periodo, de carater ainda embrionario e residual, se deu no inicio do século
XX e ¢ exemplificado com agdes pontuais como a criagdo, em 1912, do bairro operario
Marechal Hermes no Rio de Janeiro, ao lado do Jardim Botanico, na Gavea, no que era entdo o
limite da periferia urbana no setor sul da cidade. Voltado a trabalhadores, foi construido em uma
regido densamente ocupada por operarios associados a presenga de trés grandes fabricas téxteis
- Corcovado, Carioca e Sao Felix (Fernandes, Oliveira, 2010). Foi uma etapa incipiente, ainda
limitada e desarticulada.

A segunda fase teve inicio com a revolucdo de 1930 e se estendeu até o golpe civil-
militar de 1964. Nesse periodo, houve um avanco na institucionalizagdo da politica
habitacional, com foco na classe trabalhadora urbana. Os Institutos e Caixas de Aposentadorias
e Pensdes (IAPs e CAPs) lideraram a constru¢do de conjuntos habitacionais, oferecendo
modalidades como venda, aluguel e financiamento para construgdo. No entanto, essas agdes ja

apresentavam um viés mercadologico e beneficiavam apenas trabalhadores com vinculo formal,
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excluindo a ampla maioria da populagdo de baixa renda, empregada de forma precéria e
informal.

Pelo alcance limitado, frequentemente, resultou na gradativa extingdo das vilas
operarias e no deslocamento compulsorio das familias para areas periféricas, sem infraestrutura
adequada. Diante do crescente predominio do aluguel como forma de acesso & moradia entre
as classes populares, o governo Vargas sancionou uma lei que congelava os valores cobrados.

Embora apresentada com justificativa social, a medida teve como objetivo central
redirecionar o capital excedente do setor imobilidrio para areas estratégicas da economia, como
a industrializagdo nacional. A impossibilidade de reajustar os aluguéis levou muitos
proprietarios a despejarem seus inquilinos e venderem os imdveis, 0 que agravou a crise
habitacional e impulsionou a formacao de favelas, especialmente em Sao Paulo (Bonduki,
2011).

Em 1946, no governo Dutra, foi criada a Fundag¢do da Casa Popular (FCP), como
tentativa de centralizar e estruturar a politica habitacional federal. Apesar da iniciativa, os
planos desenvolvidos eram limitados e ndo contemplavam as familias com renda entre 0 e 3
salarios-minimos.

A chegada de Jodo Goulart ao poder em 1961, alimentou a expectativa da realizagdo
de reformas de base, que respondessem positivamente as pressdes sociais de setores urbanos
mobilizados, ligas camponesas e movimentos sociais. Porém, o golpe militar retirou Goulart da
presidéncia e interrompeu abruptamente essas iniciativas.

A instaura¢do do regime militar, em 1964, deu inicio ao terceiro periodo que Bonduki
explana (2014). O governo militar criou o Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), tendo o
Banco Nacional da Habita¢ao (BNH) como 6rgdo central. Esse modelo rompeu com as politicas
habitacionais anteriores, estabelecendo suas proprias bases de atuagdao. O setor imobiliario foi
visto como ferramenta estratégica para consolidar o capital industrial nacional, indo além das
justificativas populistas de producgao habitacional massiva.

A criagdo de linhas permanentes de financiamento, via FGTS e cadernetas de poupanga
privadas, ndo apenas expandiu a constru¢do civil, mas também dinamizou a economia e gerou
empregos, seguindo uma logica capitalista (Bonduki, 2008). O BNH, principal agente dessa
politica, centralizou o crédito habitacional no Sistema Financeiro de Habitagdo, com foco na
producdo em larga escala de conjuntos habitacionais padronizados.

Essa abordagem impulsionou a industria da construgdo civil ao maximizar unidades e
reduzir custos, mas resultou em negligéncias significativas na qualidade arquitetonica e

urbanistica dos conjuntos, evidenciando a abordagem excludente, quantitativa e pouco
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comprometida com um ambiente urbano digno. O dominio do mercado sobre esse modelo
produtivo fez com que os beneficidrios fossem, em sua maioria, trabalhadores com estabilidade
financeira, aptos a arcar com financiamentos de longo prazo (Bonduki, 2014).

A produgdo habitacional em larga escala, realizada em areas periféricas onde a terra
era mais barata e, menos urbanizadas, intensificou a segregacdo socioespacial e as
desigualdades urbanas, expandindo o tecido urbano de forma desordenada e gerando altos
custos para a integracao urbana (Bonduki, 2008).

Mesmo a ocupacdo irregular de terras, embora ndo formalmente reconhecida, foi
muitas vezes tolerada — e, em alguns casos, até incentivada — pelo proprio Estado, dificultando
o acesso formal ao direito a terra e a cidade em areas centrais. Segundo a critica de Maricato
sobre o periodo, essa cidade oculta, disfarcada e dissimulada foi fruto de um paradoxo
sustentado pela articulacdao entre normas legais, arbitrariedade estatal e processos de exclusao
social (Maricato, 1996).

Assim, ndo conseguiu solucionar a questdo habitacional no Brasil, aumentando,
drasticamente, o numero de favelas e favelados (Bonduki, 2004). Entre 1964 ¢ 1986, apenas
33% das moradias financiadas pelo Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) foram destinadas
as familias com renda inferior a trés salarios minimos (Cymbalista, Moreira, 2006), mesmo
sendo essa a faixa de renda a mais afetada pelo déficit habitacional.

A producdo habitacional urbana demandava infraestrutura complementar além do
edificio residencial, e o BNH foi amplamente criticado por ndo assegurar esse requisito em seus
conjuntos (Maricato, 1987; Pacheco, 2022). O modelo ignorava a diversidade regional do pais,
as tradigdes construtivas e os valores culturais locais. A énfase na contratagdo de grandes
empreiteiras para executar projetos em série resultou em construgdes repetitivas e sem cuidado
arquitetonico, conhecidas como os “carimbos” do BNH. Eram blocos uniformes ou casas
idénticas, nas periferias brasileiras a partir da década de 1960, mesmo diante de expressivos
investimentos publicos (Bonduki, 2014).

A quarta fase, que teve inicio na década de 1980, coincidiu com a crise desse modelo
e do proprio BNH, que foi extinto em 1986. O periodo foi caracterizado pela auséncia de uma
politica nacional de habitacdo consolidada, agravado pelas constantes transferéncias de
responsabilidades entre diferentes orgados federais, resultando na fragmentagdo das acdes
publicas. Em meio a um contexto de crise econdmica e enfraquecimento institucional, a
produgdo habitacional sofreu forte retragdo (Bonduki, 2014).

Apos a extingdo do BNH, suas atribuicdes na area habitacional, bem como a gestdao do

FGTS, cuja arrecadagdo caiu na década de 1980 em razdo da crise econdmica, foram
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transferidas para a Caixa Econdmica Federal. A Caixa absorveu parte das fung¢des, da equipe
técnica e do acervo do antigo banco. Contudo, por ser essencialmente uma instituicdo de
intermediagdo financeira (¢ ndo um banco publico de fomento social), acabou reforcando a
dimensdo estritamente financeira da atuagdo estatal no setor habitacional: tornou mais rigido o
controle sobre os financiamentos e reduziu de forma significativa o volume de recursos federais
destinados aos investimentos habitacionais.

A regulamentacao do crédito habitacional foi transferida ao Ministério da Fazenda, sob
a alcada do Conselho Monetéario Nacional, tornando esse crédito ainda mais subordinado a
politica monetaria, dificultando e limitando a producdo habitacional. Por causa dessas
mudangas, o financiamento das Companhias Habitacionais (Cohab) caiu drasticamente, de
113.389 casas populares financiadas em 1987, para 30.646 unidades no primeiro semestre de
1988, em face da Resolucao 1464, de 26/02/88, do Conselho Monetario Nacional (Azevedo,
2007).

Durante os governos Sarney, Collor e Itamar Franco (de 1985 a 1995), a auséncia de
planejamento urbano, o clientelismo, a especulacao imobiliaria e a adogao de politicas pontuais
contribuiram para o agravamento do déficit habitacional (Lima; Zanirato, 2014). Apesar da
Constituicdo Federal de 1988 ter introduzido diretrizes para a politica urbana os entraves a
efetiva implementacdo dessas garantias persistiram.

No governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), foram instituidas as Cartas de
Crédito, voltadas ao financiamento de imoveis usados ¢ materiais de construcao. No entanto,
tiveram impacto limitado: a compra de imdveis usados nao impulsionou a economia nem gerou
empregos, € a autoconstrugdo, sem suporte técnico adequado, resultou em moradias precarias e
na ampliacdo do déficit habitacional entre as familias mais pobres (Bonduki, 2008).

Mesmo com o processo de redemocratizacao, no final do século XX, intensificou-se o
processo de financeirizagdo da moradia, agravaram-se as crises econdmicas € houve uma
retragdo significativa do papel do Estado na formulacdo e execucdo de politicas sociais,
incluindo a habitac¢do, em face da consolidacdo do ideario neoliberal.

Os municipios tiveram que desempenhar um papel mais ativo na politica urbana,
enquanto a Unido reduziu sua funcdo indutora do desenvolvimento. No entanto, a
descentralizagcdo de competéncias ndo levou em conta as profundas desigualdades institucionais
entre os municipios. Muitos deles ndo possuiam condig¢des financeiras, administrativas ou
politicas para assumir as novas responsabilidades. No caso da politica habitacional, por

exemplo, a adesdo ao SNHIS exigia o mesmo conteudo de planejamento tanto de pequenos
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municipios, com 10 mil habitantes, quanto de grandes centros urbanos, como Sao Paulo, com
milhdes de habitantes (Akaishi, 2011).

Ainda que movimentos sociais, sindicatos e redes de ativismo urbano tenham
fortalecido suas mobiliza¢des em defesa do direito a moradia e a cidade, essas reivindicagoes
ocorriam sob o dominio crescente do capital e a ampliagdo da agenda neoliberal no cenario
urbano. O Estado passou a assumir uma funcao subsidiaria, delegando responsabilidades ao
setor privado e reforcando, nas cidades, os principios do urbanismo neoliberal (Pacheco, 2022).

O modelo de acesso a moradia centrado na aquisi¢do da casa propria, consolidado
durante os 22 anos de atuagdo do BNH e do SFH (1964—-1986), permaneceu como referéncia
nas politicas habitacionais brasileiras ao longo das décadas seguintes. Esse ideario, incorporado
as propostas de governo mesmo apds o fim dessas institui¢des, reforgou a distingdo entre
proprietarios e nao proprietarios, perpetuando formas de discriminacdo social na estrutura

urbana do pais (Maricato, 2010).

5.2 A nova politica habitacional: a criacdo do Programa Minha Casa Minha Vida

O inicio do século XXI, para Bonduki (2014), inaugura o quinto e atual periodo da
politica habitacional brasileira. Com a chegada de Luiz Indcio Lula da Silva a presidéncia, no
ano de 2003, a habitag@o passou a ocupar lugar de destaque na agenda governamental ao longo
dos anos de gestao petista (Klintowitz, 2015). Esse momento foi marcado pela incorporagao de
um arcabougo juridico significativo, iniciado com a promulgagdo da Constitui¢do Federal de
1988 e culminando na aprovagao do Estatuto da Cidade (2001).

Essas medidas deram base para a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, e para
a formulagdao da nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH), em 2004, periodo no qual o
governo federal contratou aproximadamente R$ 10,7 bilhdes, priorizando o atendimento as
familias com renda inferior a cinco saldrios-minimos, faixa em que se concentrava 92% do
déficit habitacional a época. Os investimentos subsidiados contemplaram diversas
modalidades: aquisicdo de imoveis novos e usados, compra de material de construcao, reformas
e urbanizacao de favelas, alcangando cerca de 760 mil familias (Azevedo, 2007).

Em 2005, foi instituido o Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social (SNHIS)
por meio da Lei Federal n® 11.124, que conferiu carater federativo a politica habitacional, ao
prever a adesdo dos estados e municipios mediante a criacdo de fundos e conselhos locais, bem
como a participacao da sociedade civil e a elaboracao de planos locais de habitagao de interesse

social - PLHIS (Marguti, Aragao, 2016; Ipea, 2011).
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O SNHIS estruturou a politica habitacional através da elaboragcdo do Plano Nacional
de Habitacdo (PlanHab) e propunha uma politica de longo prazo, articulando os trés niveis de
governo, fortalecendo os entes locais e promovendo agdes mais adaptadas as realidades
regionais, com foco em controle social e transparéncia.

Sua estrutura financeira foi organizada em dois subsistemas: um voltado a habitac¢ao
de mercado, para atender a demanda habitacional tradicional, em especial da classe média, e
outro focado na habitagdo de interesse social, destinado as familias em situagao de
vulnerabilidade, sem acesso ao mercado formal. Esse modelo procurou equilibrar a atuacao do
Estado com a do setor privado, reconhecendo a moradia como um direito social e, a0 mesmo
tempo, como parte da dindmica econdmica (Marguti; Aragdo, 2016).

ALein®11.124/2005 também criou o Fundo Nacional de Habitagado de Interesse Social
(FNHIS); para subsidiar programas e a¢des que visassem a aquisi¢cdo, construcao, reforma e
regularizacdo fundiaria de unidades habitacionais, urbanizacdo de &reas ocupadas por
populacdo de baixa renda e implantacdo de infraestrutura e equipamentos urbanos (Brasil,
2005).

O fundo repassava, em média, R$ 1 bilhdo por ano aos entes federativos, conforme
previsto no Plano Plurianual, e possibilitou o financiamento de aproximadamente 550 mil
unidades habitacionais para os setores populares (Brasil, 2004). Nesse mesmo ano, o governo
federal langou o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que previa, entre outras agdes,
o investimento de R$ 11,6 bilhdes em urbanizagdo de favelas e R$ 44,3 bilhdes na construgao
de novas moradias.

Em 2008, os empréstimos destinados a habitacdo ultrapassaram R$ 40 bilhoes, e as
incorporadoras dispunham de vastos estoques de terras para o langamento de cerca de 200 mil
unidades no chamado “segmento econdmico” (Fix, 2011). O governo também destinou R$ 30,2
milhdes a estados e municipios com o objetivo de apoiar a elaboracao dos planos habitacionais.
Essa proposta previa que as agendas do Conselho das Cidades e do Conselho Gestor do FNHIS
incorporassem critérios regionais e sub-regionais, com a finalidade de reduzir desigualdades
nos processos de selecao de projetos (Ipea, 2011).

No entanto, a crise financeira desencadeada pelo colapso do mercado de hipotecas
subprime nos Estados Unidos, em 2008, teve reflexos diretos na economia brasileira, afetando
investimentos e interrompendo os avancos da agenda do SNHIS. Diante da necessidade de
conter os efeitos da recessdo e estimular o crescimento economico, o Estado brasileiro optou

por adotar medidas anticiclicas, centrando sua estratégia no setor da construgdo civil,
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reconhecido por sua capacidade de gerar emprego e movimentar a cadeia produtiva nacional
(Pacheco, 2022).

O setor empresarial brasileiro apresentou ao Ministério da Fazenda uma proposta
inspirada em modelos adotados no México e no Chile, que previa a concessdo de subsidios
diretos ao comprador como estratégia para reaquecer o mercado habitacional (Marguti, 2018).
A partir das negociagdes entre o governo e representantes dos setores imobilidrio e da
construgdo civil, foi formulado o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), langado
oficialmente em margo de 2009, com a meta ambiciosa de construir 1 milhdo de moradias,
contando, para isso, com um aporte inicial de R$ 34 bilhdes por parte do governo federal.

Sua criagdo ocorreu em um contexto de fortalecimento da Politica Nacional de
Habitagao, alicer¢ada pelo Plano Nacional de Habita¢dao (PlanHab) e articulada no ambito do
Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social (SNHIS). O Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV) assumiu o papel de politica de desenvolvimento (Pacheco, 2022).

O Programa Minha Casa Minha Vida foi estabelecido pela medida provisoria n® 429,
de 25 de margo de 2009, convertida meses depois na Lei n° 11.977, 7 julho de 2009, como uma
resposta a crise financeira internacional de 2007/2008, originada pelo colapso do mercado de
hipotecas nos Estados Unidos, na crise dos subprimes. Continha uma “série de incentivos para
a producao habitacional, visando promover a geragao de empregos e o crescimento econdmico”,
movimentando o setor da construcdo civil (Brasil, 2009, p. 190; Amore, et al 2015; Klintowitz,
2015).

Englobou o Programa Nacional de Habitacado Urbana (PNHU) e o Programa Nacional
de Habitacdo Rural (PNHR), voltado para a constru¢do por associacdes e cooperativas
autogeridas e para pequenos produtores da agricultura familiar. Por sua relevancia econdmica,
apresentou o objetivo de viabilizar a producao habitacional em larga escala e enfrentar o déficit
habitacional, na expectativa de zerd-lo ao longo dos anos (Marguti, 2018), possibilitando acesso
a moradia digna e ao direito a cidade.

Foi responsavel por uma mobilizacdo expressiva de recursos (Fix, 2011) e passou a
desempenhar um papel relevante na ampliagdo da oferta de moradias, contribuindo para a
producao de um vasto estoque habitacional voltado, especialmente, a populagao de baixa renda
(Krause; Balbim; Neto, 2013).

Impulsionou a economia doméstica e gerou empregos diretos e indiretos em diversas
etapas da cadeia produtiva, aquecendo economias locais com a constru¢ao de milhares de UH,
concedendo subsidios e facilitando o financiamento habitacional. Mesmo antes do inicio efetivo

das obras, apos o lancamento do programa, o setor da construgdo civil (especialmente das
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empresas voltadas ao segmento de habitacdo popular), liderou a Bolsa de Valores, ampliando o
interesse de investidores estrangeiros na aquisi¢ao de a¢des de companhias brasileiras do setor
imobiliario (Fix, 2011).

O aporte federal, incluindo tanto subsidios quanto financiamentos com recursos
onerosos provenientes do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE) e do Fundo
de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), saltou de R$ 7,9 bilhodes, em 2003, para R$ 150
bilhdes, em 2014 (BRASIL, 2014).

Embora o foco na geracdo de empregos e no enfrentamento dos efeitos da crise
econdmica de 2008, seu desenho apresentava um carater distributivista, contrastando com as
possiveis alternativas propostas por setores da oposi¢do, que tenderiam a privilegiar obras
voltadas diretamente aos interesses do capital. O governo federal buscou, por meio do
programa, atender a demanda habitacional da populacdo de baixa renda, que, sem o suporte de
fundos publicos ou semi-publicos, ndo seria alcangada pelo mercado formal de moradia, dada
a complexidade e o alto custo das mercadorias envolvidas, como a terra urbanizada e a
habitacao (Arantes, Fix, 2011).

O PMCMYV se configurava como uma marca institucional sob a qual se organizavam
diversos subprogramas, modalidades, linhas de financiamento, fundos, tipologias habitacionais
e agentes operadores, coordenando distintas frentes de atuagdo voltadas a provisao de habitagao
popular (Amore, et al 2015).

Sua atuagdo operacional se estruturou a partir da atuagado integrada de cinco principais
agentes: o Ministério das Cidades, enquanto representante federal do poder publico; a Caixa
Economica Federal, responséavel pela gestdo financeira e técnica do programa; os estados e
municipios, que atuavam no cadastramento de beneficiarios e ofereciam contrapartidas como
terrenos e infraestrutura; o setor privado, por meio de construtoras e incorporadoras,
encarregado da execucao das obras; e, por fim, os proprios beneficidrios, selecionados
conforme critérios de renda ¢ inser¢ao social (Nascimento et al, 2015).

No ambito legislativo, o programa foi dividido por algumas mudancgas. A promulgacdo
da Lein®11.977 e o Decreto n° 6.819, langaram as bases do primeiro momento ¢ estabeleceram
a meta de construir 1 milhdo de unidades habitacionais, priorizando tanto a habitacao de
interesse social quanto o chamado "segmento econdmico", com forte énfase na produgdo em
larga escala de novas moradias (Balbim, Krause, Lima Neto, 2015).

Com a continuidade da politica habitacional e sua incorporacao ao Plano de Aceleracao
do Crescimento (PAC), foi langada a segunda fase do programa (PMCMYV 2), por meio do
Decreto n® 7.499/2011 e da Lei n°® 12.424/2011, ampliando-se a meta para 2 milhdes de
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unidades. Essa etapa buscou integrar agdes de infraestrutura urbana e social, além de
contemplar iniciativas de urbanizagao de favelas, o que indicava uma tentativa de resposta mais
ampla aos desafios da precariedade urbana.

Ja a terceira fase (PMCMYV 3), instituida pela Medida Provisoria n® 698/2015 e
convertida na Lei n° 13.274/2016, manteve a meta de 2 milhdes de moradias, com a proposta
de alcancar até 3 milhdes de unidades, reforcando a continuidade da politica habitacional
mesmo diante de um cenario de retracao economica.

Foi estruturado para atender beneficiarios inseridos em alguns critérios previamente
fixados (Art. 3°, Lei 11.977/2009), dentre eles, faixas de renda especificas para cada uma das
modalidades de operacdo, com previsao de prioridade no atendimento de familias residentes
em areas de risco, insalubres, ou que estivessem desabrigadas em virtude de desastres naturais,
bem como familias com mulheres responsaveis pela unidade familiar e familias de que fizessem
parte pessoas com deficiéncia (Brasil, 2009).

Tendo em vista o historico das politicas habitacionais no Brasil, marcadas pela
insuficiéncia no atendimento as necessidades das familias de baixa renda e pela intensificagao
de problemas como a ocupacao desigual do espaco urbano, a periferizagcdo, o espraiamento das
cidades e a ineficacia no enfrentamento do déficit habitacional, a defini¢cdo prévia de critérios
técnicos e normativos para a defini¢do dos beneficidrios tornava-se essencial.

A Faixa | contemplava familias de renda mais baixa, com subsidios que podiam atingir
até 96% do valor da unidade habitacional, sendo o saldo restante financiado para quitagdo em
até dez anos. Ja na Faixa 2, os subsidios poderiam alcangar o montante de R$ 25 mil, com
prazos de financiamento estendidos para até trinta anos. A Faixa 3, por sua vez, ndo previa
subsidios diretos, mas oferecia condi¢des de financiamento a partir do FGTS, com taxa de juros
abaixo da praticada no sistema financeiro tradicional, oscilando entre 8,16% e 9,16% ao ano
(Rufino, et al, 2015).

Da maneira como foi institucionalizado, ao longo da sua execu¢do na primeira fase
(desde 2009 a até a criacdo do Programa Casa Verde Amarela), o PMCMYV viabilizava o
interesse dos atores envolvidos em maximizar a quantidade de unidades produzidas. A Caixa
Econdmica Federal (CEF), responsavel pela gestao e liberacao do crédito, exercia papel central
nesse processo, especialmente no caso da Faixa 1, em que atuava na aprovagdo dos projetos.
Como o valor por unidade era previamente fixado e o risco de crédito era integralmente
assumido pela propria CEF, tanto a instituicdo quanto as construtoras seriam beneficiadas pela
escala: quanto maior o nimero de unidades aprovadas, maior o orgamento sob gestdo da CEF

e, por consequéncia, maior o lucro das construtoras envolvidas (Biderman, et al, 2019).
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No tocante ao papel dos municipios na execu¢do do programa, a sua principal
responsabilidade recaia sobre o cadastramento e a selecao dos beneficiarios, etapa que, por sua
natureza, representava um dos pontos de maior interesse politico e eleitoral, considerando o
poder de definir diretamente quem seria contemplado pela politica habitacional. Além disso, o
programa permitia a inclusdo de recursos adicionais por parte dos municipios, caso possuissem
disponibilidade financeira, o que, na pratica, era incomum, dada a realidade orgamentaria da
maioria das administragdes municipais brasileiras (Biderman, et al/, 2019).

Ap6s concluir a solicitagdo dos recursos junto ao governo federal e a realizagdo do
cadastramento dos beneficidrios, o municipio poderia ndo exercer qualquer papel significativo
na fase de execucdo da obra, pois do ponto de vista normativo do programa ndo havia
impedimentos quanto a isso. Essa inatividade do ente configurava uma fragilidade institucional
importante, pois comprometia a articulagdo entre a producdo habitacional e a oferta de
infraestrutura urbana, podendo resultar em empreendimentos implantados em areas sem
condi¢des minimas de atendimento por servigos publicos essenciais, dada a disparidade entre
0s municipios.

Essa configuracgao institucional do programa restringia a atuagcdo de 6rgaos publicos
como promotores e gestores dos empreendimentos habitacionais, uma vez que as decisdes
centrais estavam concentradas nas institui¢cdes financeiras e nas construtoras responsaveis pela
execucdo das obras (Rufino, 2015), com isso, diversos empreendimentos puderam ser
adquiridos por pequenos investidores locais, que ingressaram enquadrados na faixa 3, e
firmaram financiamento diretamente com as construtoras. O objetivo principal desses agentes
era obter valorizagdo dos imoveis para fins de locagdo ou revenda futura, evidenciando, ainda
que em escala limitada, a presenca de praticas de especulacdo imobilidria no contexto do
Programa Minha Casa Minha Vida (Melo, Cassab, 2020).

Entre os anos de 2009 e 2019, o Programa Minha Casa, Minha Vida contratou um total
de 5.582.626 unidades habitacionais em todo o pais, com um investimento acumulado de R$
465,68 bilhdes no periodo. No entanto, a distribui¢do dessas unidades evidenciou uma
priorizacdo das faixas de renda intermedidrias. A Faixa 2 concentrou 52% do total de unidades
contratadas, enquanto a Faixa 1 recebeu apenas 34%. A Faixa 3, que contempla familias com
rendas mais elevadas, ficou com 12% das unidades, e a recém-criada Faixa 1,5, com apenas 2%
do total (SECAP, 2019).

As transformacdes no cendrio politico e econdmico também influenciaram
significativamente o desenvolvimento e a implementagao do programa habitacional. As crises

politica e fiscal que atravessaram o pais, como a crise de 2014 e o impeachment de 2016,
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impactaram de forma direta a continuidade e a efetividade das politicas habitacionais (Azevedo,

Nascimento, 2024).

5.3 Hiato: O programa Casa Verde Amarela na fenda do Programa Minha Casa Minha

Vida

Com a chegada de Jair Bolsonaro ao poder, o PMCMV foi substituido pelo programa
Casa Verde e Amarela, instituido pela Medida Provisoria 996/2020 de 26 de agosto de 2020,
convertida na lein® 14.118, de 12 de janeiro de 2021 que enfraqueceu o carater social da politica
habitacional, priorizando o setor privado, esvaziando a participacdo dos movimentos populares
e reduzindo a abrangéncia dos subsidios.

Balbim (2022) avaliou que o Programa Casa Verde e Amarela ndo passou de uma
sucessdo de nuances ambiguas, comparando-o a uma “cortina de fumaca” que, em seus
detalhes, ocultava a consolidacdo de mecanismos de espoliacdo e expropriagdao urbana. Para o
autor, uma das criticas centrais ao programa dizia respeito a auséncia de um didlogo efetivo
com a sociedade civil, além da fragilidade dos espagos institucionais destinados a participacao
popular, que comprometeu sua legitimidade democratica e sua capacidade de atender de forma
plural as demandas sociais por moradia digna.

O programa também alterou marcos legais da politica habitacional brasileira, como a
Lei n°® 8.036/1990 (sobre as aplicacdes do FGTS), a Lei n° 8.100/1990 (sobre prestagdes no
SFH), a Lei n°® 11.124/2005 (que criou o SNHIS), a Lei n° 11.977/2009 (do PMCMYV), a Lei n°
13.465/2017 (sobre regularizagdo fundiaria) e a Lei n® 8.677/1993 (relativa ao Fundo de
Desenvolvimento Social). Tais modificagdes criaram instrumentos que favoreceram processos
de gentrificagdo, especialmente nas areas mais vulneraveis das cidades (Balbim, 2022; Pacheco,
2022).

A transi¢ao do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) para o Programa Casa
Verde e Amarela (PCVA) alterou significativamente a ldgica de acesso a politica habitacional,
especialmente no que diz respeito a populagdo de baixa renda. Enquanto no PMCMV as
familias da Faixa 1 realizavam o cadastro por meio das prefeituras ou de 6rgaos publicos locais,
no PCVA os interessados passaram a depender do contato direto com construtoras credenciadas
e bancos operadores, 0o que representou um entrave adicional para os segmentos mais
vulneraveis, em especial para o Grupo 1, correspondente as familias com renda inferior a R$

2.000,00. Além disso, ao contrario do PMCMYV, que previa prestagdes mensais de até R$ 300,00
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e isencdo de juros para esse publico, o novo programa ndo ofereceu modalidades de
financiamento totalmente sem juros para essa faixa (Balbim, 2022)

Paralelamente, a reformulagdo dos critérios de financiamento no ambito do PCVA
promoveu uma nova segmentagdo. Enquanto o PMCMYV operava com quatro faixas de renda,
incluindo uma especificamente voltada a habitacao de interesse social, o PCVA passou a adotar
apenas trés grupos, eliminando a faixa destinada exclusivamente as camadas mais
empobrecidas, justamente onde se concentrava a maior parte do déficit habitacional, e transferiu
para os moradores a responsabilidade pela contratagdo do financiamento destinado a
regularizacdo fundiaria de interesse social, anteriormente incumbéncia do Estado.

Ainda que tenha mantido instrumentos como subsidios e taxas de juros reduzidas, essa
reestruturacao enfraqueceu o papel da politica habitacional como vetor de inclusao social, ao
flexibilizar os critérios de acesso e reduzir a presenca do Estado como agente central na
promogao da equidade habitacional (Pacheco, 2022).

O PCVA reforgou a centralizagdo da politica habitacional nas maos de agentes
nacionais, como ministérios e fundos publicos, ao mesmo tempo em que ampliou a atuagao de
agentes privados na ordenagdo e producdo do espaco urbano. Essa mudanga consolidou uma
abordagem cartorial da regularizacdo fundiaria, limitada a formalizagdo documental, e abriu
caminho para mecanismos institucionais de expropriagao e espoliagdo urbana. Ao tratar terras
irregulares como estoques passiveis de valoriza¢do e circulagdo no mercado, o programa
reforgou a mercantiliza¢do do territério urbano, alinhada a “urbanizagdo do neoliberalismo”

(Balbim, 2023).

5.4 A retomada do Programa Minha Casa Minha Vida e a Lei 14.620/2023

Apo6s seu desmonte institucional e substituicao pelo Programa Casa Verde e Amarela
na gestdo do presidente Jair Bolsonaro, o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) foi
formalmente retomado em 2023, por meio da promulgacdo da Lei n° 14.620/2023. A nova
legislagao representa um marco na reestruturacao da politica habitacional brasileira, ao retomar
0 nome, os objetivos centrais e parte das diretrizes originais do programa, com énfase renovada
na promocao do direito a moradia e a cidade, conforme os artigos 3° e 6° da Constitui¢ao
Federal. Entre as principais mudangas, destaca-se o retorno da Faixa 1, agora denominada Faixa
Urbano 1, voltada a familias com renda mensal de até R$ 2.640,00, superando o antigo limite

de R$ 1.800,00 vigente nas versdes anteriores.



85

A nova Lei ampliou o publico-alvo ao estabelecer trés faixas de atendimento para as
areas urbanas: a Faixa Urbano 1, para familias com renda bruta mensal de até R$ 2.640,00; a
Faixa Urbano 2, entre R$ 2.640,01 ¢ R$ 4.400,00; e a Faixa Urbano 3, para rendas entre R$
4.400,01 ¢ R$ 8.000,00. Cada faixa possui condigdes especificas de financiamento e subsidios,
de acordo com a capacidade economica dos beneficiarios. Ademais, a nova legislacdo passou a
prever o atendimento de familias em situacdo de rua, inovando no sentido de incorporar
segmentos historicamente invisibilizados na politica habitacional.

No caso das areas rurais, o programa também passou a adotar critérios de segmentagao
por faixa de renda anual: a Faixa Rural 1 contempla familias com renda de até R$ 31.680,00; a
Faixa Rural 2 abrange aquelas com renda entre R$ 31.680,01 ¢ R$ 52.800,00; ¢ a Faixa Rural
3 atende rendas de até R$ 96.000,00. Essa diferenciagdo permitiu a formulagdo de politicas de
financiamento mais sensiveis as realidades territoriais e econdmicas de cada grupo,
favorecendo a adequacdo das modalidades de acesso a moradia as especificidades urbanas e
rurais.

A meta de que até 50% das unidades habitacionais financiadas e subsidiadas sejam
destinadas a Faixa 1 revela a tentativa de reorientar o foco do programa para os segmentos
sociais mais afetados pelo déficit habitacional. Ao mesmo tempo, a nova fase do PMCMV
articula a politica habitacional com a estratégia de desenvolvimento urbano e crescimento
econdmico nacional, reafirmando a moradia como direito social e elemento estruturante da
cidadania.

Com o objetivo de sintetizar a evolugdo do PMCMYV e suas reformulacdes ao longo
do tempo, apresenta-se o quadro a seguir, que compara suas diferentes fases a partir de critérios
analiticos previamente definidos. A sistematizagdo permite evidenciar as permanéncias
estruturais e as tentativas de superacdo de limitacdes historicas da politica habitacional

brasileira.
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Quadro 4 — Comparativo analitico das fases do PMCMYV e programas correlatos (2009-2023)

Aspecto/Catego | PMCMV | PMCMV PMCMYV Fase | Casa Verdee | PMCMV
ria Fase 1 Fase 2 (2011- | 3 (2016) Amarela Reestrutura
(2009- 2014) (2020-2022) | do (2023)
2010)
Base Legal Lein® Lein® Lein® Lein® Lein®
11.977/200 | 12.424/2011 13.274/2016 14.118/2021 14.620/2023
9
Objetivo central | Combate Aprofundamen | Continuidade Substituicdo | Retomada do
declarado ao déficit+ | todafase 1 + | com meta com focono | enfoque
estimulo urbanizagdo de | ampliada mercado social e
econdmico | favelas redistributivo
Publico Faixa 1 Faixa 1 (até Faixa 1 (até R$ | Grupo 1 (até | Faixa 1 (até
prioritario (at¢ RS R$ 1.600,00) 1.800,00) R$ 2.000,00) | R$ 2.640,00)
(renda) 1.600,00) sem isen¢ao com isen¢ao
total de juros
Foco territorial Periferias | Expansao Periferias + Areas mais Tentativa de
(localizagdo) urbanas periférica + areas de risco baratas e reequilibrio
favelas periféricas territorial
Participacdo Baixa, Moderada, Minima Quase nula Revalorizaca
social concentrad | limitada ao o da fungéo
ana CEF e | cadastramento publica e
construtora social
s
Agentes centrais | CEF + CEF + Estados | CEF + Construtoras | Unido +
construtora | e Municipios | iniciativa + mercado entes
s + Unido privada financeiro federativos +
sociedade
civil
Tipo de subsidio | Direto para | Maior para Mantido Reduzido e Retomada de
Faixa 1 Faixa 1 com subsidios
burocracia robustos e
ampliada especificos
Fungdo social da | Pouco Parcialmente Marginal Fragilizada Revalorizada
propriedade considerad | presente legalmente
a (CF/88, EC
109)
Integracdo com Limitada Parcial (via Pouca Desarticulada | Prevé
politicas urbanas PACe articulagdo integracao
urbanizagdo) com
infraestrutura
€ Servigos
Perfil de Loteament | Conjuntos Empreendiment | Mercantilizag | Tentativa de
produgdo 0s em maiores € mais | os isolados do acentuada | retomada da
habitacional larga dispersos diversidade e
escala adequacdo

Fonte: Elaborado pela autora, com base nas Leis n° 11.977/2009, 12.424/2011, 13.274/2016, 14.118/2021 ¢

14.620/2023.

A andlise comparativa entre as diferentes fases do Programa Minha Casa Minha Vida

(PMCMYV), sua transi¢do para o Casa Verde e Amarela (PCVA) e a retomada recente em 2023
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permite identificar uma série de permanéncias estruturais e rupturas normativas e operacionais
que ajudam a compreender os limites e potenciais dessa politica habitacional no Brasil. Dentre
as permanéncias mais evidentes, destaca-se a logica de produgdo habitacional em larga escala,
majoritariamente voltada a periferia das cidades, em terrenos com baixo valor fundiario e
infraestrutura insuficiente.

Essa orientacdo revela a continuidade da racionalidade mercantil na politica urbana,
com forte presenga do setor privado e papel subsidiario do poder publico. Por outro lado, a
retomada do programa em 2023 apresenta algumas rupturas importantes, especialmente no que
se refere a0 aumento do limite de renda da Faixa 1, a previsao legal de atendimento a populagdes
em situacdo de rua e ao esfor¢o declarado de reconectar a politica habitacional com os principios
constitucionais do direito a moradia e da fungdo social da propriedade, como sera examinado,
com mais detalhes na proxima secao.

Ao confrontar os dados sistematizados no quadro com os objetivos legais do PMCMY,
especialmente sua finalidade expressa no artigo 1° da Lei n® 11.977/2009 e reiterada pela Lei n°
14.620/2023: “a promog¢ao do direito a moradia para familias residentes em areas urbanas”,
verifica-se uma incongruéncia histdrica entre a intencao normativa ¢ a materializagao pratica
do programa. A priorizagdo das faixas intermedidrias de renda, o enfraquecimento dos
mecanismos de participagdo social e a auséncia de integragdo com politicas urbanas
estruturantes contribuiram para a reproducdo de padrdes excludentes no espago urbano,
afastando o programa da realizagao plena de sua finalidade constitucional. A retomada em 2023,
embora ainda incipiente, representa uma tentativa de reorientacdo normativa e institucional no
sentido da inclusdo e da justica espacial, ao recuperar dispositivos que ampliam a centralidade
do Estado e o foco redistributivo da politica habitacional.

Nesse contexto, a comparagao revela que a politica habitacional brasileira oscila entre
duas matrizes: uma de carater predominantemente econdmico, voltada a dinamizagao do setor
da construcdo civil e ao estimulo do mercado de capitais; e outra, ainda em construcdo e em
disputa, que busca reconhecer a moradia como um direito social a ser garantido por meio de
instrumentos juridicos e politicas publicas coordenadas. A disputa entre essas matrizes se
expressa, concretamente, nas decisdes sobre financiamento, critérios de elegibilidade,
localizagdao dos empreendimentos e grau de articulagdo com os entes federativos e com a
sociedade civil organizada.

Compreender essas continuidades e descontinuidades ¢ essencial para avaliar, de
forma critica, o atual momento da politica habitacional e as possibilidades de sua

transformagdo. A retomada do PMCMV em 2023 cria uma oportunidade para reconfigurar o
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papel do Estado como promotor de inclusdo urbana, desde que seus dispositivos normativos
avancem da retérica a efetivacao pratica. Para tanto, € necessario que os critérios de execugao,
financiamento e participagao sejam alinhados aos fundamentos constitucionais e internacionais
do direito a moradia adequada, tal como definidos no Estatuto da Cidade ¢ no Comentario Geral
n° 4 do Comité de Direitos Economicos, Sociais e Culturais da ONU.

A analise da trajetoria da politica habitacional brasileira e das transformacgdes
normativas do PMCMYV evidencia permanéncias e contradigdes que se reproduzem em
diferentes escalas territoriais. Para compreender como esses processos se materializam
concretamente, torna-se necessdrio examinar sua implementagdo em contextos urbanos
especificos. O caso de Belém do Pard oferece um exemplo paradigmatico dessas dindmicas:
capital de uma regido metropolitana com mais de 2 milhdes de habitantes, a cidade concentra
desafios habitacionais historicos que se articulam as especificidades amazonicas de
urbanizag¢do. A andlise que segue utilizard as mesmas categorias analiticas que orientardo a
compara¢do normativa do Capitulo 6, permitindo verificar como as limitagdes estruturais

identificadas no plano nacional se manifestam no territorio belenense.

5.5 Politica habitacional em Belém do Para: uma leitura a luz das categorias analiticas

A politica habitacional no municipio de Belém, no estado do Para, constitui um
desdobramento empirico necessario a compreensdo das dinamicas territoriais que marcaram a
implementa¢do do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) e de outras iniciativas
habitacionais no contexto amazdnico. Para assegurar a coeréncia metodologica com a
abordagem adotada nos capitulos anteriores, a leitura do caso de Belém serd guiada pelas
mesmas categorias analiticas previamente definidas: localizagdo dos empreendimentos, perfil
dos beneficiarios, condi¢des de habitabilidade, cumprimento do principio da fun¢do social e
mecanismos de financiamento.

A partir da reorganizagao histdrica e territorial da produgdo habitacional no municipio,
busca-se examinar como as politicas implementadas influenciaram a segregagao socioespacial
e em que medida contribuiram, ou ndo, para a efetivagdo do direito a moradia e a cidade,
conforme os marcos normativos nacionais e constitucionais. Essa abordagem comparativa entre
o plano nacional e a escala local permite revelar ndo apenas permanéncias estruturais, mas
também especificidades regionais que desafiam a realizagdo plena de politicas urbanas

inclusivas no Brasil.
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5.5.1 Breve reconstrugdo historico territorial da producdo habitacional em Belém

A andlise historica das politicas habitacionais desenvolvidas em Belém, capital do
estado do Para (Mapa 1), constitui um desdobramento necessario ao levantamento nacional
proposto neste capitulo. Ao adotar a periodiza¢do proposta por Trindade Jr. (1998) e Santos
(2017), este topico busca apresentar as principais transformagdes espaciais e sociais da capital
paraense, evidenciando a articulagdo entre exclusdao socioespacial, auséncia de planejamento

urbano e auséncia de politicas habitacionais efetivas em distintos momentos historicos.

Mapa 1 — Mapa do Municipio de Belém — Par4 — Brasil
MUNICIiPIO DE BELEM-PARA-BRASIL
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Fonte: Oliva, Almeida, Jatene, 2024.
Legenda: Mapa 1 — Belém do Para (mapa). Representacdo da capital paraense e de sua inser¢do geografica
ribeirinha; a localizag@o as margens dos rios foi determinante para a fase periférico-ribeirinha de urbanizagao (até
meados do século XVIII).

Desde a sua fundagao, em 12 de janeiro de 1616, a cidade de Belém passou por quatro
fases distintas em seu processo de urbanizagdo, que nortearam a distribui¢do e ocupagdo do
territorio da capital paraense. Na fase (1) periférico-ribeirinha (até meados do século XVIII),

os nucleos residenciais concentravam-se as margens dos rios. (2) Na fase de penetracao (séculos
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XVIII-XIX), a expansdo para o interior elevou o valor das areas centrais, destinadas as elites
politicas e comerciais da época (Santos, 2017).

A terceira fase, chamada de (3) continentalizagao, comecou a partir do século XIX, e
intensificou a ocupacao do territoério em dire¢@o ao interior do municipio. Consolidou as areas
com cotas mais altas, privilegiadas com infraestrutura, equipamentos publicos e acesso
facilitado a servigos enquanto, paralelamente, manteve as areas mais baixas, chamadas
“baixadas”, negligenciadas pelos investimentos publicos e sujeitas a alagamentos (Santos,
2017).

A fase de metropolizacdo (4), iniciada na década de 1970, foi decisiva para a
configuracdo espacial da cidade. Integrou municipios vizinhos e, impulsionada pela migracao
campo-cidade, direcionou a populacao de baixa renda que chegava para essas “baixadas”; areas
ainda proximas ao centro € aos servigos, mas sujeitas a inundagdes e carecendo de politicas
habitacionais efetivas (Rodrigues, 2013; Tavares, Franga, 2020).

O percurso histdrico da urbanizagdo belenense mostra que a localizagdo e o acesso a
infraestrutura e servigos publicos, funcionaram como um filtro social que definiu quem ocupava
cada parte da cidade. Nas fases de Continentalizagdo e, mais tarde, de Metropolizacdo, esse
critério tornou-se ainda mais evidente. Os terrenos em cotas elevadas, longe das inundagoes,
receberam sucessivos investimentos publicos: avenidas arborizadas, calgamento, iluminagdo a
gas, bondes elétricos (no século XIX) e, posteriormente, redes de d4gua, esgoto e
macrodrenagem. Esses melhoramentos consolidaram o adensamento das camadas de maior
renda na parte central (primeira légua patrimonial) reforcando uma logica de valorizacio que
relacionava a localizagdo geografica a prestigio social (Silva, 2021).

Em contrapartida, as “baixadas”, areas alagaveis situadas a alguns quarteirdes desse
centro bem servido, permaneceram com vias sem pavimentagdo e saneamento basico. Mesmo
proximas aos polos de emprego e equipamentos publicos, foram convertidas em
periferias intramurais, isto ¢, bolsdes de moradia popular encaixados ao redor da malha urbana
consolidada. O rédpido crescimento demografico, sobretudo a partir da década de 1970,
pressionou ainda mais essas areas: por serem as Ultimas glebas “baratas” disponiveis perto do
trabalho formal, tornaram-se a alternativa quase inevitavel para a populagdo de baixa renda,
perpetuando um padrdo de exclusdo que se mede menos por quilometros e mais pela qualidade
do solo e dos servicos urbanos (Rodrigues, 2013; Tavares, Franga, 2020).

Essa reconstituicdo historico-territorial demonstra, portanto, que a segregagdo em
Belém se estrutura na diferenciacdao entre areas plenamente infraestruturadas e zonas

submetidas a caréncias cronicas. No topico seguinte, analisaremos como essa logica se



91

reproduziu na localizagdo dos empreendimentos habitacionais contemporaneos, a partir da

execucao das politicas publicas habitacionais a partir da década de 1960.

5.5.2 Localizacdo dos empreendimentos e expansdo urbana

A distribuicao dos conjuntos habitacionais em Belém, desde a institucionalizag¢do das
politicas de crédito e producgdo habitacional pelo Banco Nacional da Habitagao (BNH), a partir
de 1964, espelhou uma légica de seletividade espacial baseada no valor fundiario ¢ na renda
das familias atendidas. Enquanto a producdo imobilidria local ja atuava para atender as
populacdes mais abastadas ao longo da primeira 1égua patrimonial de Belém, reforcando a
apropriacao das rendas fundidrias associadas a presenga de amenidades urbanas e infraestrutura
ja consolidada nesse setor, os projetos dos conjuntos habitacionais seguiram parametros
definidos pelo Banco Nacional da Habitagcdo (BNH), vinculando o volume ¢ a localizagdo das
areas construidas a capacidade de pagamento dos futuros compradores.

A localizagdo dos conjuntos habitacionais empreendidos pelo BNH descortinava uma
hierarquia espacial baseada no valor da terra e no perfil socioecondmico das familias atendidas.
Todo o estudo de viabilidade priorizava requisitos financeiros, convertendo o desenho urbano
em uma “equagdo matematica”. Forma e localiza¢do dependiam do custo da infraestrutura e do
nimero de unidades, enquanto os espacos de uso comum eram dimensionados por ultimo, a
partir de uma porcentagem da gleba remanescente apos se determinar a quantidade de moradias
(Lima, 2002).

A construgdo dos primeiros conjuntos habitacionais em Belém, na década de 1960,
provocou uma transformacdo na periferia situada além da Primeira Légua Patrimonial,
utilizando glebas extensas ao longo dos poucos prolongamentos viarios existentes como base
para expandir a cidade além de seus limites tradicionais. O elevado nimero de unidades em
cada empreendimento refletia a 16gica de o Estado atuar como provedor de grupos separados
de habitagdes, que apenas seriam socialmente integrados ap6s a ocupagdo pelos usuarios,
reproduzindo premissas tipicas do planejamento de assentamentos periféricos (Lima, 2002).

No final da década de 1960, destaca-se a construcdo de empreendimentos voltados
para o mercado econdmico, na area de expansdo urbana. Eles materializavam a proposta de um
novo modo de morar, a partir da produgdo de “pequenas cidades” construidas dentro do
municipio de Belém, descritas como “portdo de desenvolvimento”. O primeiro exemplar desse

modelo foi o Conjunto Nova Marambaia I, entregue em 1968 (Lima, 2002).
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A partir da década de 1970, a legislacdo urbanistica de Belém passou a regular a
densidade de uso do solo e a incentivar o adensamento periférico como estratégia de
desconcentracdo da Primeira Légua Patrimonial. Nos bairros situados dentro da légua
patrimonial, acentuou-se o processo de verticalizacdo, enquanto, na periferia, multiplicaram-se
conjuntos habitacionais como Satélite, Cordeiro de Farias, Tapajos e Maguari. A populacao de
baixa renda passou a deslocar-se, cada vez mais, para areas periféricas ou para as “baixadas”,
ambas carentes de infraestrutura urbana e com maior adensamento do que os setores nobres,
abrindo espacgo para a especulagdo imobiliaria (SEGEP. 2020).

Com isso, iniciou-se uma expansdo direcionada as classes média (familias com renda
minima de 6 salarios minimos) e economica (familias com renda de 3 a 6 salarios minimos). A
expansao para esses grupos se deu “nas bordas da Primeira Légua Patrimonial”, ilustrada pela
construgio dos conjuntos Mendara I e II, Médici I e Marex, proximos as avenidas Pedro Alvares
Cabral e Julio César (Silva, 2021; Ledo, Lima, 2023, p. 14).

Essa expansdo realocou o publico, anteriormente presente nas areas centrais, para
novos corredores de expansao urbana, potencializando a valorizagdo imobiliaria nesses locais
por meio da concentragdo espacial dos conjuntos habitacionais. Foram construidos 13 conjuntos
habitacionais, sendo 85% das UH destinadas aos mercados médio e econdmico. Logo, a
populacao do mercado popular continuou de fora dos projetos de habitacdo (Silva, 2021).

Nesse periodo, com recursos do BNH foram erguidos conjuntos habitacionais que
viabilizaram ainda mais a expansao urbana para fora dos limites da primeira 1égua patrimonial.
A pavimenta¢do da Rodovia Augusto Montenegro, interligando o centro de Belém ao distrito
de Icoaraci, estendeu a malha vidria para além dos limites originais e serviu como porta de
entrada para novos empreendimentos, inclusive condominios fechados nas décadas de 1980 e
1990, e se tornou eixo estruturador da ocupagao periférica fragmentada (Lima, 2002). O avango
da cidade para o eixo da rodovia BR-316 (como, por exemplo, o conjunto Tropical) também
seguiu a tendéncia desse modelo de urbanizagdo e ampliou o espraiamento da malha urbana
(Silva, 2021).

As iniciativas da COHAB-PA, ao implantar conjuntos habitacionais em terrenos
doados, corroboraram com a valorizacao imobilidria de areas antes desocupadas no entorno
desses empreendimentos. A cada novo langamento da COHAB-PA, as regides ao redor ficavam
mais valorizadas, limitando a viabilidade de futuras construg¢des voltadas ao mercado popular
(familias com renda de até 3 saldrios minimos), garantindo a continuidade da expansdo do

mercado de padrao médio e alto. Assim, a atuacao estatal acabou impulsionando a obtengao de
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sobrelucros por proprietarios fundidrios, favorecendo a apropriagdo de diferentes formas de
renda da terra (Silva, 2021).

A infraestrutura implantada para os conjuntos populares, no final dos anos 1980,
acabou atraindo empreendimentos de alto padrdo: construtoras adquiriram imdveis antigos em
corredores viarios centrais e ergueram condominios fechados voltados as camadas mais altas,
que buscavam alternativas aos edificios de luxo da Primeira Légua Patrimonial. Enquanto isso,
a periferia expandiu-se como um mosaico de assentamentos formais e informais, marcado por
baixa acessibilidade interna, ao passo que esses condominios criavam “mundos paralelos”, com
ruas pavimentadas, iluminagdo, seguranca propria, € mantinham barreiras fisicas e sociais
contra a populagdo externa, sempre dentro dos limites de Belém para preservar o prestigio de
estar na capital (Lima, 2002).

Ao longo das décadas seguintes, os empreendimentos foram construidos e entregues,
mantendo os critérios de localizagdo segundo os mercados destinatarios. O mercado médio
continuava recebendo lancamentos de conjuntos situados nas fronteiras da primeira légua
patrimonial (como os Conj. Médici II, Bela Vista e Tavares Bastos) e, em face da valorizagao
em torno dos terrenos da expansdo, também no setor da Rodovia Augusto Montenegro (com o
Conjunto Pedro Teixeira e Maguari) ¢ BR-316 (Conj. Tucuruvi). E, o mercado popular
continuava longe do acesso a moradia, que era priorizado para as faixas de maiores rendas
(Silva, 2021).

Mesmo com o fim do BNH, a CEF manteve o mesmo perfil de empreendimentos e a
mesma linha de financiamento realizada pelo BNH, vinculada ao mercado médio, que poderia
pagar mais pela habitacdo. Mesmo apds o langamento do Plano de Ac¢do Imediata para a
Habitacdo (PAIH), em 1990, que revelou uma tendencia, ainda que discreta, de priorizar as
demandas por habitacdo popular, a maior parte dos conjuntos construidos foi localizado em
areas afastadas (at¢ mesmo fora dos limites da cidade de Belém), ampliando, ainda mais, a
distancias dessas populagdes dos eixos principais de infraestrutura e servigo (Silva, 2021).

A partir de 1995, a COHAB-PA e a Prefeitura Municipal de Belém (PMB)
implementaram diversos programas habitacionais (como PROMORADIA, HABITAR-
BRASIL, PAR ¢ PROCRED). Contudo, essa diversidade ndo conseguiu alterar a segregacao
espacial baseada na relagdo localizagao-prego da terra. Mesmo quando os programas voltados
ao mercado popular foram introduzidos em areas valorizadas, os altos custos do terreno foram
“abatidos” em problemas, irregularidades e demora na entrega dos empreendimentos (Silva,

2021).
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Esse modelo de producdo habitacional excluiu as familias de baixa renda, o que as
manteve ocupando, massivamente, as baixadas situadas dentro da Primeira Légua Patrimonial
(que representavam quase 40% da area urbanizada de Belém) e as glebas periféricas afastadas
dos principais eixos vidrios. Essa expansdo da “cidade informal” acentuou processos de
periferizacdo, ocupagdes espontineas e suburbaniza¢do, uma vez que tais zonas, embora
proximas do centro, permaneciam sem saneamento, servi¢os de saude ou seguranca adequados
(Silva, 2021).

Desse modo, Belém passou de um cenario de confinamento urbano para uma dindmica
de dispersdo territorial, aprofundando as desigualdades e a fragmentagdo socioespacial
(Trindade, 1998). Os centros, antigos € novos, mantiveram seus privilégios em infraestrutura,
enquanto as periferias persistiram com caréncias estruturais historicas, evidenciando a tensao
entre a valorizacgao seletiva do espaco urbano e a exclusdao da maioria da populagdo do pleno
acesso ao direito a cidade (Tavares, Franca, 2020).

No contexto do desenvolvimento da nova politica habitacional brasileira, a
implantacao dos principais programas federais de habitacio em Belém — Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMYV), Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS) — reproduziu, em linhas gerais, a logica
locacional excludente que historicamente marca a capital paraense.

No PMCMYV, os empreendimentos voltados a Faixa 1, destinada as familias de menor
renda, foram construidos em ntimero reduzido e, quase sempre, em terrenos periféricos de baixo
custo ou provenientes de doagdes. Essa producdo de interesse social, no primeiro momento,
concentrou-se no vetor de expansao da Avenida Augusto Montenegro; entretanto, a valorizagao
impulsionada pelos empreendimentos do segmento econdmico do programa progressivamente
elevou o prego dos lotes lindeiros a via, deslocando os projetos populares para areas mais
distantes, com pouca integracdo a malha urbana e limitrofes a zonas de protecdo ambiental
(Ledo, Lima, 2023).

A escassez progressiva de areas disponiveis na Primeira Légua Patrimonial e nos
bairros centrais de Belém e Ananindeua empurrou as construtoras para parcelas cada vez mais
distantes do ntcleo urbano, inclusive bordas rurais ou limitrofes da Regido Metropolitana de
Belém (RMB). Esse deslocamento, somado ao langamento sucessivo de novos projetos, elevou
o valor do solo e aprofundou a dispersdo urbana, ampliando a segregacdo socioespacial e
dificultando a continuidade da produg¢ado habitacional popular (Silva, 2021).

O PAC apresentou menor volume de unidades em relagdo ao PMCMYV, mas

desempenhou papel relevante na requalificacdo de assentamentos precarios. Contrastando com
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praticas anteriores de remogao para areas distantes, as intervengdes do PAC buscaram construir
novas unidades no mesmo territorio, o que representou um avango em termos de permanéncia
territorial e integragcdo urbana.

O FNHIS, por sua vez, teve atuacao bastante limitada em Belém. A baixa capacidade
técnica das gestdes municipais e as exigéncias burocraticas da CEF dificultaram a liberacao dos
recursos ¢ a implementacdo efetiva das acdes previstas. Além disso, o fundo foi
majoritariamente direcionado para a¢des de urbanizagdo, sem alcangar escala significativa na
produgdo de novas moradias (Silva, 2021).

Apesar da proposta integradora da nova Politica Nacional de Habitagdo (PNH), muitos
dos avancos previstos foram parcialmente esvaziados. Tanto o PAC quanto o PMCMYV foram
executados de forma paralela ao Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS),
o que comprometeu a utilizacdo democratica e participativa dos recursos publicos,
enfraquecendo os principios do Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab). A responsabilidade
pela producao massiva de novas moradias ficou concentrada no PMCMYV, cuja légica locacional
e financeira tendeu a reproduzir antigos padroes de exclusdo e aprofundar as desigualdades
socioespaciais ja existentes em Belém (Silva, 2021).

O mapa 2, exposto abaixo, evidencia a distribui¢do espacial dos empreendimentos na
cidade, enfatizando a periferizagdo da produgdo habitacional, fruto do afastamento progressivo
das construtoras das areas proximas a primeira légua patrimonial e dos bairros centrais de
Belém e Ananindeua, direcionando-se para setores com menor valor fundiario, frequentemente
em terrenos periféricos, caracterizados por valores mais baixos ou decorrentes de doacdes. Esse
deslocamento decorrente do aumento dos valores nas areas centrais empurrou novos
empreendimentos para as bordas do tecido urbano, inclusive franjas rurais e limites da Regido

Metropolitana de Belém (RMB).



Mapa 2 — Mapa de Empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida no municipio de Belém
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Entre 2019-2022, por meio do Programa Minha Casa Minha Vida e Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC), a Companhia de Habitacao do Para (COHAB-PA), entregou
3.776 unidades em quatro empreendimentos (Quinta dos Paricés (2.720 unidades), Tenoné II,
Riacho Doce e Taboquinha) todos voltados a Faixa 1, mas ainda insuficientes diante de um
déficit municipal estimado em quase 74 mil domicilios (Cohab, 2022).

Dessa forma, embora cada programa tenha contribuido de maneira distinta, o conjunto
de iniciativas ndo conseguiu alterar substancialmente o padrdo de localizagao periférica dos
empreendimentos ¢ ndo removeram os obstaculos que impedem o acesso das familias de baixa
renda a moradias bem servidas por infraestrutura e servigos urbanos. Essa permanéncia reafirma
a necessidade de verificar se a Lei 14.620/2023, que reformula o PMCMYV, introduz diretrizes
operacionais capazes de reverter a logica locacional excludente, respondendo a uma das criticas

mais recorrentes da literatura especializada.

5.5.3 Perfil de renda das familias atendidas e critérios de acesso

Ao longo dos diferentes ciclos de politica habitacional em Belém, os critérios de acesso
aos financiamentos foram moldados por normas federais e por exigéncias bancérias que, em
geral, privilegiaram familias com renda formal e documentacdo regular. Embora os marcos
normativos de cada periodo reiterassem a prioridade de atender as camadas de menor renda,
como estabelecido no art. 1° da Lei 4.380/1964, que incumbia o governo federal de estimular
habitacoes de interesse social, e no art. 1° da Lei 11.977/2009, que instituiu 0o PMCMV voltado
a familias com renda de at¢é R$4.650,00, a execu¢do dos programas evidenciou forte
dissociagao entre o enunciado legal e a pratica.

Ao longo do processo de contratagdo e desenvolvimento dos empreendimentos,
verificou-se que o volume de unidades efetivamente destinadas as faixas mais baixas, bem
como a qualidade construtiva, a localizagdo e a robustez da infraestrutura, ficaram aquém das
diretrizes legais, revelando contradigdes estruturais entre a inten¢@o normativa e os resultados
alcancados (Maricato, 2010).

Durante o periodo do BNH/SFH (1964-década de 1980), a renda-alvo definia trés
segmentos: popular (até¢ 3 salarios minimos, atendido pelas COHABs), economico (3 a 6
salarios minimos, via cooperativas) ¢ médio (acima de 6 salarios minimos, via agentes
privados). Entretanto, a comprovacao de renda e a regularidade do emprego formal excluiram
grande parte da populagdo pobre, levando a expansao das favelas e a localizagao periférica de

conjuntos de baixa qualidade.
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Entre 1964 e 1969, por exemplo, das 2.914 moradias contabilizadas no Para, mais de
60 % foram destinadas ao chamado mercado econdmico, cerca de 30 % ao mercado popular e
menos de 10% ao mercado médio (Silva, 2021). Esse desenho inicial ancorou-se em um
sistema de financiamento que priorizava a solvéncia do comprador e, na pratica, selecionava
beneficiarios em fungdo da sua capacidade de endividamento, em um processo que se
intensificaria com a financeirizagdo do setor habitacional nas décadas seguintes. A medida que
o imovel passou a ser tratado como ativo financeiro (Chesnais, 2005), as l6gicas de mercado se
sobrepuseram ao valor de uso da moradia, refor¢cando a predisposi¢do a atender grupos com
maior poder aquisitivo.

Na década de 1980, a redefini¢do das faixas, que elevou o teto do “popular” para cinco
salarios minimos, buscou conter a inadimpléncia, mas nao alterou o viés estrutural de favorecer
rendas mais altas. Houve um aumento expressivo na constru¢do de conjuntos habitacionais
(atuagdo da Cohab) voltados ao mercado popular, pois essa faixa de renda passou a incluir
familias com rendimento de até cinco saldrios minimos (anteriormente limitado a trés) como
forma de contornar a crise marcada pela elevada inadimpléncia no periodo anterior (Silva,

2021).

Quadro 5 - Faixas de atendimento do BNH ¢ atua¢ao em Belém

(continua)
FAIXAS RENDA AGENTES ATUACAO EM
ATENDIDAS FINANCIADORES BELEM
COHAB/PA -
COHABs Companhia de
la3S.M. (intermediarias legais do | Habitagdo do Estado
Mercado Popular (ampliado para 5 | BNH no financiamento | do Para.
S.M.) aos mutuarios de baixa

renda) e construgao

direta pelo BNH para

populacdo de baixa

renda.

IPASEP - Instituto

Cooperativas de Previdéncia e

habitacionais, institutos | Assisténcia dos

de previdéncia social, Servidores do Estado
Mercado Econoémico | 3 a6 S.M. caixas hipotecarias de do Para

clubes militares, (financiamento para

mercado de hipotecas e | assegurados,

empresas. servidores estaduais

do Pard).
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(conclusdo)
FAIXAS RENDA AGENTES ATUACAO EM
ATENDIDAS FINANCIADORES BELEM
Sistema Brasileiro de SBPE no Para:

Poupanca e Empréstimo | SOCLAR
— SBPE (Sociedades de | (Sociedade de

Mercado Médio Superior a 6 Crédito Imobiliario Crédito Imobiliario),
S.M. (SCIs), Associagdes de | VIVENDA
Poupangas e (Associagao de
Empréstimo (APEs) e Poupanga e
Caixas Economicas). Empréstimo), Caixa

Econdmica Federal.

Fonte: Elaboragao autoral com base nos dados de Ledo, Lima (2023).

O Quadro 5 apresenta a segmentacdo dos publicos atendidos pelas politicas
habitacionais do Banco Nacional da Habitagdo (BNH), com base na renda familiar e nos
respectivos agentes financiadores, destacando a forma como essas diretrizes foram
implementadas no contexto de Belém (PA). As faixas sdo divididas em trés segmentos
principais: mercado popular, mercado econdomico e mercado médio e os 6rgdos executores da
politica também eram definidos pela renda a ser atendida.

Apo6s a extingdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), a COHAB manteve sua
atuacdo na producdo de habitagdo de interesse social em Belém. Nesse contexto, destacaram-
se os programas PAR (Programa de Arrendamento Residencial) e PRO-CRED, voltados
especialmente para servidores publicos estaduais. Os dois programas apresentavam
diferenciagdes com base na renda dos beneficiarios: o PAR destinava-se a familias com renda
mensal de até cinco saldrios minimos, enquanto o PRO-CRED atendia aquelas com
rendimentos entre seis e vinte salarios minimos. Ambos contaram com financiamento da Caixa
Econdmica Federal, sendo o PAR operacionalizado por meio de contratos de arrendamento e o
PRO-CRED por carta de crédito habitacional (Pinheiro, et a/, 2007; Ledo, Lima, 2023).

O quadro abaixo permite a visualizagdo didatica dos dois instrumentos de provisao
habitacional operados pela CEF em parceria com a COHAB/PA, a segmentagdo e atuagdo para

os publicos selecionados de acordo com a renda.



100

Quadro 6 - Faixas de atendimento dos Programa Par e Pr6-Cred da COHAB/PA.

PROGRAMAS RENDA AGENTES ATUACAO EM
FINANCIADORES BELEM

PROGRAMA DE Até 5 S.M. Programa da CEF em convénio

ARRENDAMENTO com governos estaduais e COHAB/PA

RESIDENCIAL municipais para a produgdo de

(PAR) unidades habitacionais através

da compra do terreno e projeto
com posterior arrendamento
residencial.

PRO-CRED 6a20S.M. | Programa da CEF paraa COHAB/PA
implantacdo de conjuntos
habitacionais utilizando como
sistema de pagamento a
chamada carta de crédito.

Fonte: Elaboracao autoral com base em dados de Pinheiro ef al (2007); Ledo, Lima (2023).

Ao longo da vigéncia do PMCMYV, por meio da Lei 11.977/2009, o critério de acesso
ao programa foi estabelecido com base na renda bruta familiar mensal, sendo as faixas
utilizadas para definir o tipo de subsidio, a fonte de financiamento (como o Fundo de
Arrendamento Residencial ou o FGTS) e as condicdes de pagamento das unidades
habitacionais. Os limites de renda de cada faixa foram periodicamente ajustados, elevando o
teto de enquadramento e permitindo a inclusdo de familias com capacidade de pagamento
ligeiramente superior na Faixa 1, visando abranger um nimero maior de familias e se adaptando
a dindmica econodmica e inflaciondria do pais ao longo dos anos.

A tabela a seguir explicita essas alteragdes, apresentando a evolug@o dos valores de

renda que definiram cada faixa desde o inicio do programa.

Tabela 01: PMCMYV Urbano: evolucao das faixas de renda familiar

Fase 1 (2009) | Fase 2 (2011) | Fase 3 (2016) | Atual (2019)
Faixa 1 Até R$ 1.395 Até R$ 1.600 Até R$ 1.800 Até RS 1.800
Faixa 1,5 N3o existia Nio existia Até R$ 2.350 Até R$ 2.350
Faixa 2 Até R$ 2.790 Até R$ 3.275 Até R$ 3.600 Até R$ 4.000
Faixa 3 Até RS 4.650 Até R$ 5.000 Até R$ 6.500 Até R$ 9.000

Fonte: Elaboracdo autoral com base em dados do Ministério da Economia. Secretaria Especial de Fazenda;
Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria, 2020.
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A tabela apresentada ilustra a evolugdo dos limites maximos de renda familiar mensal
permitidos nas diferentes fases do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), entre os anos
de 2009 e 2019. Observa-se um aumento gradativo dos limites de renda permitidos em todas as
faixas ao longo das fases implementadas pelo programa.

No entanto, o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), em sua primeira versao,
reproduziu em Belém a tendéncia nacional: a maior parte das unidades concentrou-se nas
Faixas 2 e 3, enquanto a producado para a Faixa 1 (até R$ 1.800,00) permaneceu residual, quase
sempre em terrenos periféricos de baixo custo ou doados entre 2009 e 2014 (Silva, 2021).

Até julho de 2013, a Caixa Econdémica Federal ndo registrava, nenhum
empreendimento aprovado para o segmento de 0a3saldrios minimos no municipio,
evidenciando a dificuldade de acesso a terra urbanizada para Habitacdo de Interesse Social
(HIS) frente a alta demanda das faixas solvaveis (Ledo, Lima, 2023). Mesmo quando o
PMCMV previa que 40 % das unidades deveriam atender as rendas mais baixas, estudos
indicam que apenas 30 % dos empreendimentos na Regido Metropolitana de Belém foram
efetivamente direcionados a esse publico (Lima et al 2013).

Em sintese, a politica habitacional paraense, ao longo das décadas, manteve a seguinte
estrutura: a maior propor¢ao de unidades continuava destinada a faixas com maior solvéncia,
enquanto as familias de rendas mais baixas enfrentavam altas barreiras de acesso, insuficiéncia
de oferta e processos seletivos opacos. A combinagdo de precos fundiirios ascendentes,
mecanismos financeiros excludentes e gestdo publica limitada intensificou a seletividade
espacial e aprofundou a desigualdade no direito a moradia.

Diante desse quadro, torna-se imprescindivel examinar se a Lein® 14.620/2023, que
reformula o Programa Minha Casa, Minha Vida, introduz critérios e diretrizes mais rigorosos
capazes de corrigir essas distor¢cdes. A comparagdo que seguira, portanto, nado ¢ mero exercicio
formal metodolégico: ela representa oportunidade de verificar se o novo marco legal enfrentara,
de modo efetivo, as limitagdes historicas que relegaram as camadas populares condigdes de

moradia precéria, que fragmentaram ainda mais o tecido urbano de Belém.

5.5.4 Condigoes de infraestrutura e habitabilidade

A precariedade da infraestrutura urbana tem condicionado, historicamente, a qualidade

de vida nos empreendimentos habitacionais de Belém e Regido Metropolitana e nas habitagdes

do mercado informal. Conforme levantamento de Samauma (2025), Belém e os municipios do
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seu entorno figuram entre as concentragdes urbanas brasileiras com maior propor¢do de
moradores em favelas e assentamentos sem regularizagao fundiaria.

Nas areas de producao formal periférica, registrou-se uma defasagem recorrente entre
a entrega das unidades e a implantacdo efetiva de saneamento, drenagem, transporte e
equipamentos publicos, em um descompasso que comprometia a plena integragdo dessas
moradias ao tecido urbano (Silva, 2021).

O “sonho da casa propria”, percebido pela populacao de baixa renda como meta dificil
de alcangar, explicava a receptividade dos beneficiarios aos empreendimentos habitacionais de
interesse social, mesmo quando os projetos apresentavam fragilidades de qualidade ou
localizagdo. Isso acontecia, pois a posse do imdvel conferia ndo apenas status, mas também a
sensagdo de seguranga diante do historico de remogdes forcadas que marcaram intervengoes
urbanas na capital paraense (Ledo, 2023).

Nos conjuntos erguidos pelo PMCMYV, a qualidade construtiva manteve-se atrelada a
um padrdo rebaixado para as faixas de renda mais baixas: areas Uteis reduzidas, acabamento
minimo e auséncia de dispositivos de acessibilidade. A insercdo wurbana desses
empreendimentos também foi problematica, pois muitos loteamentos foram implantados em
glebas afastadas, onde a rede viaria era fragmentada e sem pavimentacdo, dificultando o
transporte coletivo e o acesso a servigos basicos (Lima etal 2013).

A atuvacdo da COHAB-PA e dos municipios, embora imprescindivel na
complementacao de infraestrutura, revelou fragilidades. De doze empreendimentos analisados
pela Caixa Econdmica Federal em 2013, nove nao dispunham de rede de esgoto no entorno e
quatro careciam de abastecimento de dgua; em cinco deles, a responsabilidade por garantir a
infraestrutura ficou a cargo do governo estadual ou das prefeituras. Ademais, em alguns casos,
obras de infraestrutura exigidas para a plena operacdo dos empreendimentos ndo estavam
previstas nos projetos originais da COHAB que foram incorporados ao PMCMYV, o que
dificultou a entrega efetiva das unidades (Lima et al, 2013).

Paralelamente, nos assentamentos e autoconstru¢des informais localizados nas
“baixadas” os habitantes seguiram expostos a alagamentos sazonais, auséncia de esgotamento
sanitario e servigos publicos insuficientes (Tavares, Franca, 2020). Essa vulnerabilidade,
causada pelas inundacdes, foi ampliada devido a ocupagdo progressiva das “baixadas”, onde a
supressdo da vegetacdo e a construgdo sucessiva de estivas, palafitas e aterros converteram
varzeas naturais em solo impermeével (Fadesp/UFPA, 2024).

As caracteristicas hidromorficas do territorio da cidade também cooperam com esse

risco de inundacdo. O estudo da Fadesp/UFPA (2024) demonstrou que quase metade da
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superficie emersa de Belém (46,38 %) enquadra-se em alguma classe de suscetibilidade a
inundacgdes, com 33,16 % do territorio classificado em nivel alto.

O estudo assinala que as zonas altas e ja consolidadas, devido ao elevado grau de
impermeabilizagdo, fazem com que o escoamento das aguas superficiais se desloque, mais
rapidamente, para as areas baixas, carentes de infraestrutura, agravando os riscos de inundagao.
A capacidade de absor¢do de agua reduz-se mais de vinte vezes com a retirada da cobertura
vegetal, e Belém perde cerca de 50 % de sua vegetacdo remanescente a cada 15-20 anos,
agravando as condig¢des de risco e exigindo politicas de drenagem integradas ao uso ¢ ocupacao
do solo (Fadesp/UFPA, 2024).

A ocupagao historica das varzeas de Belém transformou areas naturais de absor¢ao de
agua em solo impermeabilizado, agravando riscos de inundagdo nas areas de baixada onde se
concentra a moradia popular (Fadesp/UFPA, 2024).

Ainda segundo o estudo, foi identificado que as inundagdes sdo provenientes de 2
vetores; o primeiro diz respeito ao transbordamento gradual de cursos d’agua em dareas de
planicie, potenciadas pela impermeabilizagao do solo, desmatamento de mata ciliar e auséncia
de infraestrutura de drenagem; e o 2° refere-se a alagamentos localizados, consequéncia do
colapso dos sistemas urbanos de escoamento durante chuvas intensas (Fadesp/UFPA, 2024).

Segundo a Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM, 2021), o processo
de aterrar areas imidas, canalizar cursos d’agua e suprimir rios converteu a 4gua no principal
agente de risco para as cidades amazonicas, refletido em inundagdes, alagamentos e erosdes
provocadas por marés e enxurradas. Estudos conjuntos da CPRM e da Defesa Civil municipal
registraram que os pontos de maior risco se concentram justamente em areas de moradia
precaria tanto no continente quanto nas ilhas mais urbanizadas, onde a ocupagdo popular
histérica de terrenos alagaveis, as areas de “baixadas” desprezadas pelo mercado formal,
produziu vulnerabilidades que hoje tendem a se repetir, a revelia do macrozoneamento

estabelecido pelo Plano Diretor de 2008 (Fadesp/UFPA, 2024).

A expansdo da cidade por sobre as baixadas promoveu a supressdo de vegetacdo, ¢
ocupagao do solo por estivas e palafitas, com o aterro incremental de ruas, posterior
aterro de lotes ¢ conteng@o das aguas em canais. O desaparecimento do rio Tucunduba,
explica-se pela ocupacdo do seu leito por palafitas; o reaparecimento do rio acontece
por meio de sua canalizagdo, em paralelo ao adensamento da ocupagdo da area
(Fadesp/UFPA, 2024, p. 136)

Em sintese, as evidéncias apresentadas reforcam o paradoxo que permeia a politica

habitacional belenense: enquanto a producdo de unidades avanca quantitativamente, persiste
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um déficit qualitativo, sobretudo nas baixadas e em loteamentos periféricos dos programas
desenvolvidos.

Esse descompasso entre moradia e infraestrutura nao apenas reduziu a habitabilidade
das areas habitadas, como também ampliou riscos ambientais e sanitarios para as populacdes
mais vulneraveis. Diante desse quadro, a recente Lei 14.620/2023, que reformula o Programa
Minha Casa, Minha Vida, serd avaliada na secao seguinte quanto a sua capacidade de incorporar
diretrizes especificas para mitigar tais fragilidades: estabelecendo padrdes construtivos,
critérios de localizacdo mais rigorosos, destinando a liberacao de recursos a implantagao prévia
de redes de sanecamento e drenagem, e garantindo mecanismos de fiscalizagdo

intergovernamental que assegurem a qualidade urbana dos empreendimentos.

5.5.5 (Des)cumprimento da Funcao Social da propriedade na produgao habitacional em Belém

A Constitui¢ao de 1988 subordina a propriedade urbana ao atendimento de sua fungdo
social, condicionando esse cumprimento as diretrizes inscritas no Plano Diretor
Municipal (PDM), instrumento basilar de ordenacdo do territorio (art. 182, § 2°). Em Belém, a
Lein®8 655/2008 incorporou esse mandamento ao proclamar a funcdo social da
propriedade (FSP) como principio da politica urbana, definindo-a segundo formas de uso
capazes de promover habitacdo de interesse social, atividades econdmicas relevantes,
preservacao ambiental e protecdo do patrimonio histérico. Todavia, a analise da produgdo
habitacional local revela tensdes permanentes entre a norma ¢ a pratica (Costa, 2021).

Historicamente, a politica urbana e o proprio PDM foram direcionados sobretudo a
“cidade consolidada”, materializada pela por¢ao formal e valorizada que concentra disputas do
mercado imobilidrio, deixando a margem grandes areas periféricas e os vazios intraurbanos. Tal
seletividade favoreceu a incorporagdo privada da terra, estimulou a retengdo especulativa de
lotes e edificacdes ociosas e dificultou a aplicacdo de instrumentos do Estatuto da Cidade com
o fim de capturar a valorizagdo gerada por investimentos publicos (Costa, 2021; Fadesp/UFPA,
2024).

Vazios urbanos e imoveis subutilizados, frequentemente mantidos apenas como
reserva de valor, travam a expansao equilibrada dos usos urbanos e pressionam a alta dos pregos
fundiarios, violando o pressuposto de que a propriedade deve cumprir fun¢do social
(Sousa, 2010; Gongalves, 2018). A persisténcia de terrenos desocupados, prédios subutilizados
ou ociosos evidencia o distanciamento entre a pratica fundiaria e o principio constitucional da

funcdo social da propriedade. Frequentemente, esses espacos permanecem sem uso produtivo,
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servindo como reserva de valorizagdo para seus proprietarios, mesmo inseridos em areas ja
providas de pavimentacao, redes de &agua, esgoto, energia e equipamentos publicos
(Borde, 2012; Souza, 2019).

A contradic¢do torna-se ainda mais explicita diante dos dados do IBGE, que revelam
que ha mais de 125 mil iméveis ndo ocupados na Regido Metropolitana de Belém, dos quais
70,7 mil somente na capital — niimero suficiente para suprir o déficit habitacional e ainda gerar
excedente (IBGE, 2023).

Ao mesmo tempo, projetos governamentais em areas ambientalmente sensiveis,
orientados por interesses de grande rentabilidade imobilidria ou turistica, tém comprometido
zonas de preservacdo e expulsado populagdes locais, reproduzindo um padrio de
descumprimento da FSP. O paradoxo estende-se aos bens tombados do centro historico.
Politicas de “requalificacdo” costumam privilegiar interesses turisticos ou de mercado,
negligenciando a possibilidade de adapta-los a moradia social; quando ocorre de estarem
ocupados informalmente, seus habitantes ndo tém a posse reconhecida, colocando em xeque a
fungdo social desses bens (Andrés, 1998; Picango, 2009 apud Ramos, Silva, Fischer, 2019).

A inércia do poder publico, embora justificada pela necessidade de preservar o
patrimdnio historico, acaba por inviabilizar o direito a moradia € comprometer o ordenamento
territorial que deveria promover mobilidade, usos complementares e justica socioespacial.
Desse modo, o planejamento urbano reforga assimetrias, mesmo quando o Estatuto da Cidade
(Lein®10.257/2001) prevé a regularizagdo fundiaria urbana, inclusive de bens publicos
tombados, como condi¢do essencial para o pleno cumprimento das fungdes sociais da cidade
(Ramos, Silva, Fischer, 2019).

A ndo mobilizagdo ativa dos instrumentos eficazes contra a especulacdo (como o
Parcelamento, Edificagdo ou Utilizacdo Compulsorios, o IPTU progressivo no tempo ¢ a
desapropriacdo com pagamento em titulos) também explica por que muitos conjuntos
habitacionais foram langados em glebas periféricas desprovidas de infraestrutura, enquanto
lotes bem servidos no tecido central permaneceram improdutivos. Desse modo, a logica do
mercado sobrepde-se a finalidade publica, contrariando o comando constitucional de que toda
propriedade deve atender as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade.

Em sintese, ainda que o ordenamento juridico de Belém reconheca a funcao social da
propriedade, sua aplicacdo na producdo habitacional permanece restrita. Vazios urbanos
persistentes, especulacdo fundiaria, imdveis tombados subutilizados e um planejamento voltado
a segmentos de maior renda evidenciam um descumprimento sistematico desse principio.

Diante do problema de pesquisa (averiguar se a reformulagdo do Programa Minha Casa, Minha
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Vida efetiva ou ndo o direito a moradia digna) e do objetivo geral de comparar os marcos legais
de 2009 e 2023, torna-se determinante examinar s¢ as normas atuais sobre a fun¢ao social da
propriedade oferecem mecanismos capazes de enfrentar esses desafios em Belém e em outras

cidades brasileiras.

5.5.6 Mecanismos de Financiamento em Belém

A trajetoria do financiamento habitacional em Belém revela um historico de selegdo
socioecondmica amplamente condicionado as ldgicas dos instrumentos financeiros vigentes e
da capacidade de solvéncia do comprador. Com a criacdo do Banco Nacional da Habitacdo
(BNH) em 1964, o Sistema Financeiro da Habita¢ao (SFH), ancorado no Fundo de Garantia do
Tempo de Servigco (FGTS) e nas cadernetas de poupanca, oferecia crédito a juros subsidiados,
mas exigia prestacdes que ndo podiam comprometer mais de 30% da renda familiar. Tal regra
favoreceu o mercado econdmico (3 a 6 salarios minimos) ¢ o mercado médio (acima de 6
salarios minimos), que concentraram os maiores volumes de unidades e os investimentos em
infraestrutura, sobretudo dentro da Primeira Légua Patrimonial ou nos corredores vidrios
recém-abertos (Ledo, Lima, 2023).

Inicialmente, o mercado popular, delimitado a familias com renda de 1 a 3 salarios
minimos e atendido pelas COHABs ou pelo proprio BNH, sofreu um deslocamento para cima,
na década de 1980, com o teto ampliado para 5 salarios minimos, reduzindo ainda mais a escala
de atendimento aos estratos de menor renda. Isso evidenciava a dificuldade de financiamento
enfrentada pela populagdo realmente de baixa renda, que raramente conseguia comprovar renda
formal ou suportar prestacdes indexadas pela inflagao (Silva, 2021; Ledo, Lima, 2023).

Com a extingdo do BNH, no final da década de 1980, a crise de inadimpléncia, a
escassez de repasses federais e as pressoes neoliberais por eficiéncia levaram diversas COHABs
a encerrar atividades. A COHAB-PA, entretanto, preservou-se focando nos servidores ptblicos
estaduais, viabilizando conjuntos financiados pela Caixa através do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) e PRO-CRED, cuja cobranga em folha de pagamento minimizava o risco de
inadimpléncia e, novamente, privilegiava segmentos de renda mais estavel. Essas linhas de
crédito mais vantajosas, com subsidios diretos, prazos longos e seguro habitacional, fluiam para
projetos garantindo liquidez ao agente financeiro, consolidando &reas valorizadas e o
adensamento vertical nas regides ja urbanizadas (Silva, 2021).

Este redirecionamento reafirmou a historica preferéncia por segmentos com renda

estavel e deixou novamente as familias de baixa renda as margens do sistema habitacional
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formal, direcionadas a glebas periféricas ou dependentes de doagdes de terreno, reforcando a
exclusdo territorial (Lima et al, 2013).

No inicio da década de 2000, o setor imobilidrio brasileiro ingressou em um ciclo de
intensa financeirizagdo, estimulado pela abertura de capital das grandes incorporadoras e pela
ampliagdo do uso do FGTS para familias até trés salarios-minimos. Esse contexto gerou um
boom de moradias voltadas a faixa de trés a dez SM, impulsionando o chamado segmento
econdmico da produgdo habitacional. A elevada desigualdade salarial, contudo, continuou
limitando o acesso ao crédito para as camadas populares, lacuna parcialmente enderecada a
partir de 2009 com o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), que alocou recursos do
Fundo de Arrendamento Residencial a Faixal (at¢ 3 SM) e manteve o FGTS nas faixas
superiores (Ledao, Lima, 2023).

Ainda assim, Belém, que concentrava 63 % do déficit habitacional metropolitano, nao
contratou empreendimentos da Faixa 1 até 2013. Nesse interim, quase todos os projetos
aprovados pertenciam as Faixas 2 e 3 e se localizaram no eixo da Avenida Augusto Montenegro,
area de expansdo marcada por caréncias de infraestrutura. A entrada efetiva da Faixa 1 somente
ocorreu apos a Lei 9.014/2013, que instituiu o “Programa Viver Belém — Minha Casa Minha
Vida” e flexibilizou parametros urbanisticos a fim de atrair o setor privado (Silva, 2021, Ledo,
Lima, 2023).

Ledo (2023) assinala que, embora o programa municipal Viver Belém tenha sido
lancado tardiamente, a execugdo local do PMCMV apresentou um resultado singular: o
municipio entregou 10.420 unidades habitacionais para a Faixa 1, nimero que superou as 4.686
unidades destinadas ao chamado segmento econdmico (Faixas1,5,2e¢3), indicando uma
priorizagdo atipica das familias de menor renda em relagdo as faixas de mercado

tradicionalmente mais atendidas (Ledo, 2023), como se observa na tabela abaixo:
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Tabela 2 - Unidades Contratadas por ano PMCMYV no municipio de Belém, 2021.

Ano Faixa 1 Total | FGTS Total | Total
Faixa FGT
Entid | Far | Rura |1 Prod. Faix | Faix | Faix |S
1 /Estoqu | a a2 a3
e 1,5
2009 0 0 0 0 39 0 373 112 524 524
2010 0 0 0 0 363 0 608 216 1.187 | 1.187
2011 0 0 0 0 0 0 41 6 47 47
2012 0 0 0 0 214 0 113 27 354 354
2013 324 417 |0 4.498 | 439 0 237 108 784 5.282
4
2014 0 4.86 |98 4962 |0 0 11 4 15 4.977
4
2015 0 0 0 0 178 0 139 46 363 363
2016 0 0 0 0 28 0 60 106 194 194
2017 0 0 0 0 27 0 88 107 222 222
2018 0 960 0 960 12 56 26 30 124 1.084
2019 0 0 0 0 199 100 225 90 614 614
2020 0 0 0 0 256 0 0 2 258 258
TOTA | 324 9.99 | 98 1042 | 1.755 156 1.921 | 854 4.686 | 15.10
L 8 0 6

Fonte: MDR, 2021; Ledo, 2023

No entanto, a produgdo expressiva da faixa 1 ndo conseguiu romper com a dispersao
periférica nem o déficit de servigos urbanos nos empreendimentos inaugurados. Nesse contexto,
o problema de pesquisa (averiguar se a reformulacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida
rompe ou perpetua essas distorgdes) e o objetivo geral de comparar as Leis 11.977/2009
e 14.620/2023 tornam-se cruciais. Somente a luz das novas diretrizes legais sera possivel avaliar
se os instrumentos de financiamento, os critérios de localizagcdo e os dispositivos de controle
social agora propostos sao capazes de redirecionar, de forma integrada, investimentos para as
familias de baixa renda, associados a infraestrutura e moradia e, por fim, enfrentar o circulo

vicioso de exclusdo que marca a dinamica urbana da capital paraense.

5.5.7 Cenario atual do déficit habitacional e projecoes

A leitura integrada da trajetoria habitacional de Belém revela permanéncias estruturais,
contradi¢des normativo-institucionais e especificidades territoriais amazonicas que corroboram
com a manuten¢ao do déficit habitacional e desigualdade urbana. Persistiram, ao longo de

diferentes ciclos programaticos (BNH, PAC, PMCMYV), padrdes de seletividade locacional que
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alocaram empreendimentos destinados a segmentos de maior renda em areas valorizadas e
empurraram e mantiveram familias de baixa renda nas “baixadas” ambientalmente vulneraveis
e carentes de servicos e infraestrutura.

De acordo com os dados mais recentes do IBGE (2023) e do Plano Plurianual (PPA
2022-2025), o municipio de Belém contabiliza 83.964 pessoas vivendo em situagdo de moradia
precaria ou inadequada, além de um déficit habitacional estimado em 92.194 unidades em 2021,
com projecao de crescimento para 94.630 unidades em 2022. Esse numero representa um
crescimento expressivo de aproximadamente 30% em comparacdo ao déficit registrado em
2010, que era de 69.203 unidades. Apesar da elevacdo continua da demanda por moradia, a
meta de reducdo do déficit habitacional prevista no PPA 2022-2025 foi 2% inferior a meta
estabelecida no plano anterior.

Essa reducdo evidencia o descompasso preocupante entre o diagnostico da situacao
habitacional e as agdes previstas pelo poder piblico municipal. Além disso, no mesmo plano, a
Secretaria Municipal de Habitacao (Sehab), responsavel pela formulacao e execucdo da politica
habitacional em Belém, enfrenta graves limitagdes estruturais que comportem a efetividade da
sua atuagio.

Criada pela Lei Municipal n® 7.865/1998, a SEHAB encontra-se, segundo informagdes
do PPA 2022-2025, sofrendo os impactos do sucateamento de sua estrutura funcional, tanto em
termos administrativos quanto de recursos humanos, de modo que a infraestrutura atualmente
disponivel ndo comporta a elevada demanda de atendimentos diarios, que ultrapassam 100
pessoas por dia. Se acumulam, no banco de dados da secretaria, mais de 150.000 (cento e
cinquenta mil) familias cadastradas aguardando a oportunidade de acessar uma unidade
habitacional (PPA 2022- 2025).

Os dados do Instituto de Agua e Saneamento (2022) refor¢am o diagnostico critico das
condigdes urbanas e sanitarias de Belém. Embora o abastecimento de dgua atinja cerca de 95%
da populacao de Belém (indice acima da média nacional e estadual) ainda existem mais de 58
mil pessoas sem conexdo domiciliar. Outrossim, o esgoto de mais de um milhdo de pessoas
(80,12% do nimero de habitantes) ndo ¢ coletado e mais de 150.000 (cento e cinquenta mil)
cidadaos vivem sem coleta de lixo na cidade de Belém. Outro fator preocupante sdo as mais de
14.000 (catorze mil) unidades localizadas em d&reas de risco de inundagdo, destacando a
vulnerabilidade ambiental e a auséncia de sistemas estruturados de alerta hidrolégico.

A precariedade habitacional ¢ aprofundada ainda pela presenga significativa de favelas
e ocupagdes irregulares, com 214 identificadas pelo Censo de 2022 na capital paraense. As

maiores € mais populosas situam-se predominantemente em baixadas alagaveis, com
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infraestrutura precdria e historicamente ocupadas por grupos vulnerdveis como indigenas,
ribeirinhos, populacao negra e refugiados da floresta (Samauma, 2025; IBGE, 2022).

Os entraves financeiros e operacionais explicitados pelo PPA 2022-2025 sao também
criticos. Destacam-se as paralisagdes ou atrasos de obras habitacionais iniciadas pelo PAC,
como Paracuri, Vila da Barca, Newton Miranda e Portal da Amazonia, que acumulam prejuizos
anuais da ordem de R$ 3,9 milhdes com auxilio-aluguel para cerca de 700 familias deslocadas
e gastos adicionais com aditivos contratuais que chegam a R$ 700 mil anuais (PPA 2022-2025).
Similarmente, empreendimentos habitacionais da primeira versdo do programa Minha Casa
Minha Vida (MCMV), como o Viver Mosqueiro e Viver Val-de-Cans, encontram-se paralisados
ou ocupados irregularmente, exigindo aproximadamente R$ 20 milhdes para sua conclusdo,
valor inicialmente suportado pelo orcamento municipal, ja4 comprometido com politicas
compensatorias (PPA 2022-2025).

Além disso, o PPA evidencia a falta de transparéncia nos processos de conclusio e
sorteio de unidades habitacionais da gestdo anterior, dificultando o controle social sobre a
politica publica e a insuficiéncia de verbas destinadas a programas emergenciais. O plano
exemplificou essa limitacdo orcamentaria com a discreta atuacdo do Cheque Moradia
Municipal que, em 2020, dispunha de apenas R$ 100 mil, valor considerado irrisorio frente a
demanda (PPA 2022-2025).

Outro entrave cronico ¢ a ndo implementacdo da Lei n° 8.960/2012, que institui o
Programa Municipal de Assisténcia Técnica a Habitacdo para familias de baixa renda. A
auséncia desse instrumento, que deveria garantir apoio técnico gratuito para projetos e
construcdes de habitacdo de interesse social, contribui diretamente para a autoconstru¢io
desassistida, o crescimento das moradias precarias e, por consequéncia, a ampliagdo do proprio
déficit qualitativo.

Dessa forma, o crescimento do déficit habitacional em Belém reflete ndo apenas a
insuficiéncia de investimentos publicos, mas também a logica de urbanizagdo excludente que
tem perpetuado desigualdades sociais e territoriais. A fragilidade institucional da politica
habitacional e a incompatibilidade entre diagnostico e metas orgamentarias tornam o cenario
atual preocupante, demandando uma revisdo profunda das estratégias e prioridades
governamentais para o setor.

Com o objetivo de facilitar a compreensao do cendrio analisado, apresenta-se, a seguir,
um quadro sintese contendo os principais indicadores urbanisticos e habitacionais do municipio

de Belém, no periodo de 2010 a 2023, conforme discutido no topico em curso.
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Quadro 7 -Indicadores urbanisticos e habitacionais do municipio de Belém (2010-2023)

Indicador Quantidade Fonte
Populagdo sem acesso a rede | =~ 58.000 pessoas Instituto de Agua e
publica de dgua Saneamento (2022)
Populagao sem coleta de lixo | = 150.000 pessoas Instituto de Agua e
Saneamento (2022)
Populagdo sem coleta de > 1.000.000 pessoas Instituto de Agua e
esgoto (80,12%) Saneamento (2022)

Domicilios sujeitos a
inundacgao

> 14.000 domicilios

Instituto de Agua e
Saneamento (2022)

Populacdo em moradia 83.964 pessoas IBGE (2023)
precaria ou inadequada
Déficit habitacional em 2010 | 69.203 domicilios PPA (2021)

Déficit habitacional em 2021

92.194 domicilios

PPA (2022-2025)

(RMB)

Déficit habitacional em 2022 | 94.630 domicilios PPA (2022-2025)
(RMB)

Crescimento do déficit =~ 30% PPA (2021)

habitacional (2010-2021)
Fonte: Elaborado pela autora com base em Instituto de Agua e Saneamento (2022); IBGE (2023); PPA (2021);
PPA (2022-2025).

O quadro apresenta os principais dados referentes ao saneamento, a precariedade
habitacional e ao déficit de moradias na cidade de Belém entre os anos de 2010 e 2023,
evidenciando a caréncia de infraestrutura urbana basica e a persisténcia de condigdes de
vulnerabilidade social e ambiental no territorio.

A andlise da politica habitacional em Belém evidencia que os principais desafios
identificados no plano nacional, como a priorizagdo de faixas intermedidrias de renda, a
localizagdo periférica dos empreendimentos, a desarticulagdo entre producao habitacional e
infraestrutura urbana, e a fragilidade institucional dos entes locais, se reproduzem de forma
acentuada no contexto municipal. As permanéncias estruturais observadas, como a reproducdo
da logica de valorizagdo fundidria e a invisibilizacdo das demandas da populacdo mais
vulneravel, revelam a persisténcia de um modelo de provisdo habitacional marcado por viés
mercantil e baixa sensibilidade social.

Além disso, as especificidades locais, como o histérico de ocupagdo das areas de
baixada, o espraiamento desordenado da malha urbana e a desestruturacdo da Secretaria
Municipal de Habitagdo, acentuam a precariedade das respostas publicas e expdem as
contradi¢gdes entre o discurso normativo e a realidade da execugdo. A falta de integragdo entre

os programas federais (PMCMYV e PAC) e o Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social
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(SNHIS), aliada a auséncia de planejamento e participacdo efetiva, compromete a efetividade
da politica no territério belenense.

O estudo da politica habitacional em Belém evidencia que os principais desafios
identificados no plano nacional - priorizagdo de faixas intermediarias de renda, localizacao
periférica dos empreendimentos, desarticulacdo entre producao habitacional e infraestrutura
urbana, e fragilidade institucional dos entes locais - se reproduzem de forma acentuada no
contexto municipal. As permanéncias estruturais observadas, como a reproducao da logica de
valorizagao fundiaria e a invisibilizagdo das demandas da populagdo mais vulneravel, revelam
a persisténcia de um modelo de provisdo habitacional marcado por viés mercantil e baixa
sensibilidade social.

Além disso, as especificidades locais, como o historico de ocupagdo das areas de
baixada, o espraiamento desordenado da malha urbana e a desestruturacdo da Secretaria
Municipal de Habita¢do, acentuam a precariedade das respostas publicas e expdem as
contradigdes entre o discurso normativo ¢ a realidade da execucao.

Esses elementos confirmam que a superagdo do déficit habitacional e a realizagdo do
direito a moradia exigem mais do que programas de financiamento: demandam o fortalecimento
da gestdo publica, a articulagdo entre escalas de governo € o compromisso com principios
constitucionais e urbanisticos.

A partir dessa leitura critica e na sistematizacdo das fases anteriores, o proximo
capitulo se dedicara a examinar, em profundidade, os marcos legais que estruturam o Programa
Minha Casa Minha Vida, comparando a Lei n® 11.977/2009 e a Lei n® 14.620/2023, para avaliar
se, no plano juridico-formal, ha avangos normativos efetivos que apontem para uma politica

habitacional mais justa, equitativa e territorialmente integrada.
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6 ANALISE COMPARATIVA ENTRE AS LEIS N° 11.977/2009 E N° 14.620/2023

A presente se¢do tem por objetivo realizar uma andlise comparativa entre a Lei n°
11.977/2009 e a Lei n°® 14.620/2023, que regulamentam, respectivamente, a primeira e a atual
fase do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) e responder a questdo central da
pesquisa: a nova configuragdo do PMCMYV, instituida pela Lei n° 14.620/2023, contribui
efetivamente para a concretizagdo do direito a moradia ou perpetua as limitagdes estruturais
que marcaram a implementagao da Lei n° 11.977/2009?

A analise serd conduzida com base em uma abordagem qualitativa, orientada pelo
método dedutivo e operacionalizada por meio da técnica de analise de contetido tematica,
conforme Bardin (2011). As categorias analiticas utilizadas foram definidas a partir da
literatura critica sobre a politica habitacional e dos principais eixos de critica ao modelo original
do programa, sendo elas: (i) localizagdo dos empreendimentos; (ii) critérios de financiamento;
(i11) promogao da funcao social da propriedade e da moradia; (iv) condigdes de habitabilidade;
e (v) critérios de acesso.

A leitura comparativa dos dispositivos legais identifica avangos, permanéncias e
lacunas a luz dos fundamentos constitucionais do direito a moradia, do conceito de moradia
digna, da fungdo social da propriedade e dos principios do Estatuto da Cidade. Trata-se de
analise normativa critica voltada a aferir se a nova legislagao aproxima a politica habitacional
de sua finalidade — promover o direito a moradia, sobretudo para a populagao de baixa renda
— e se reorienta a maior politica habitacional do pais para um modelo mais justo, inclusivo e
territorialmente integrado ou, ao contrario, preserva os limites estruturais da versao anterior do
programa.

Considerando as criticas consolidadas a operacionalizacdo do programa, torna-se
salutar examinar em que medida a nova legislagdo promove avangos ou permanece atrelada a
um modelo que, embora tenha ampliado o acesso a moradia, ndo garantiu plenamente o direito
a moradia digna para a populacao de baixa renda.

Para a consecucdo desta analise, o presente estudo se estrutura em um conjunto de
critérios que refletem as principais mudangas legislativas e os pontos mais criticados da
vigéncia anterior do PMCMYV. Primeiramente, a localizagdo dos empreendimentos sera
examinada para verificar se a nova legislacdo estimula o rompimento com o padrao historico
de periferizagdo, promovendo uma politica habitacional que ndo se limite a producao de
unidades, mas que atue como instrumento de justica social e integragdo do espago urbano. Em

segundo lugar, o modelo de financiamento serd avaliado, abrangendo a atuacdo do sistema
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bancario, as taxas de juros e os subsidios, a fim de dimensionar seu impacto sobre o acesso a
moradia para as camadas populares.

O terceiro ponto de analise reside no grau de aderéncia da nova lei ao principio da
funcdo social da moradia, elemento essencial para que o direito a habitacdo seja compreendido
como um componente intrinseco da cidadania urbana. O quarto critério de a ser verificado
refere-se a atencdo conferida pelo programa as condi¢des de habitabilidade das unidades
habitacionais, buscando identificar avangos normativos nesse aspecto crucial, e, por fim, os
critérios de acesso ao programa e eventuais alteracdes. A partir dessa estrutura que sera possivel
avaliar, com maior precisdo, se a nova fase do PMCMYV representa uma reorientagdo efetiva da
politica habitacional brasileira em dire¢do a um modelo mais justo, democrético e, sobretudo,

comprometido com a inclusdo social.

6.1 Criticas estruturais ao PMCMYV (2009 - 2019)

Para compreender os fatores que levaram a reformulagdo normativa do Programa
Minha Casa Minha Vida em 2023, ¢ necessario revisitar as principais criticas estruturais
dirigidas a sua primeira fase (2009-2019). Dada a amplitude do Programa Minha Casa, Minha
Vida, ndo foram incomuns, ao longo dos anos, andlises criticas sobre sua concepgdo e
implementagdo. Contudo, ¢ fundamental reconhecer que tais criticas ndo anulam os avangos
proporcionados pelo programa, tampouco desconsideram a complexidade dos desafios
enfrentados por uma politica habitacional que se propds a enfrentar o déficit habitacional em
escala nacional, atenta as especificidades regionais, sociais e econdmicas.

Os obstéculos estruturais e financeiros para consolidar uma politica habitacional que
va além da simples oferta da unidade fisica, e que incorpore a promogdo do direito & moradia
digna, com acesso a servigos essenciais € condi¢des adequadas de cidadania, sdo significativos.
Nesse contexto, a seguir serdo destacados alguns pontos de contradi¢do e limitagdes observados
na atuag@o do programa entre os anos de 2009 e 2019.

Dentre as criticas mais recorrentes ao PMCMYV destacam-se dois aspectos centrais que
constituem os principais focos de contradi¢dao a serem analisados neste estudo comparativo. O
primeiro refere-se a localizacdo dos empreendimentos e ao alto custo da terra, atrelado a
predominéncia da propriedade privada como base da politica habitacional, o que acarreta
solugdes onerosas e intensifica a segregacao socioespacial. O segundo diz respeito a forma de

concepgao e gestao dos empreendimentos, marcada pela ldgica da produgao capitalista aplicada
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a politica social, o que gera uma tensdo estrutural entre os interesses do mercado e os principios
do direito a moradia.

Tais elementos se colocam em dissonancia com os objetivos declarados de promogao
do acesso a moradia digna. As primeiras criticas a serem examinadas referem-se ao primeiro
elemento apontado anteriormente, relacionado a localiza¢do dos empreendimentos e a estrutura
fundiaria. Nesse sentido, Volochko (2018) destacou que por meio do PMCMYV, o Estado
contribuiu para a reprodugdo imobilidria e financeira, ao facilitar a valorizacao e a ocupagao de
areas periféricas das regides metropolitanas, instrumentalizando a condi¢cdo de pobreza em
favor das estratégias do setor privado em prol da acumulagao capitalista.

Nesse mesmo norte, Rolnik (2015) reconheceu que o PMCMYV trouxe a habitagdo para
o centro da agenda urbana e ampliou subsidios federais, mas sustentou que a implantagao dos
empreendimentos reproduziu uma urbanizacdo excludente, sobretudo nas regides
metropolitanas, com localizacdo periférica, infraestrutura precaria e refor¢co de padrdes
historicos de segregagdo socioespacial.

A autora ressalta que a escolha dos terrenos, por parte das empresas, foi guiada pela
rentabilidade, com base no prec¢o do solo, custo do metro quadrado e taxa de retorno. Buscavam-
se, assim, areas “periféricas o bastante para minimizar a porcentagem do investimento gasta
com o terreno, mas ndo distantes a ponto de ndo atenderem as exigéncias minimas para a
aprovacgao da operagdo” (Rolnik, 2015, p. 133; Pacheco, 2022).

A norma exigia que o terreno estivesse inserido dentro da malha urbana ou em areas
de expansao, no entanto, a definicdo dessas areas era de competéncia dos entes subnacionais,
que podiam alterar e flexibilizar a delimitacdo para que determinado empreendimento fosse
enquadrado dentro dos critérios normativos (SECAP, 2020). Esse padrdo, frequentemente
chancelado pela Caixa Econdmica, trouxe limitagcdes a politica enquanto instrumento de
reduc¢do das desigualdades socioespaciais (Jesus, 2023).

Assim, mesmo tendo impulsionado o setor da construcdo civil e gerado empregos, ndo
significa que tenha logrado o éxito desejado no seu objetivo social - habitacional. A énfase na
producao em massa, descolada de um planejamento urbano estruturado, comprometeu o alcance
social do programa (Pacheco, 2022).

Nesse norte, Maricato (2011) apontou que o aumento dos investimentos em habitagao,
promovido pelo PMCMYV, desacompanhado das alteragdes estruturais necessarias na base
fundiéria, resultou em um expressivo aumento dos precos de terras e iméveis apos o inicio do

programa.
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Assim, o desenho institucional do PMCMYV se afastou de diretrizes fundamentais do
Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS) e do Plano Nacional de Habitagao
(PlanHab). Ao minimizar o papel do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social, o
PMCMYV concentrou a dindmica decisoria nas maos do setor privado, sob a justificativa de
promover maior agilidade burocratica (Cardoso et al, 2015).

Com isso, empresas construtoras e incorporadoras passaram a desempenhar papel
central ndo apenas na produgdo fisica das moradias, mas também na defini¢ao estratégica de
elementos fundamentais além da localizagdo dos empreendimentos, como a tipologia
construtiva, nimero de unidades, qualidade dos materiais utilizados e até a faixa de renda a ser
atendida (Marguti, 2018).

Outro aspecto importante na analise do Programa Minha Casa, Minha Vida diz respeito
aos padroes de habitabilidade das unidades produzidas. Ao longo da atuagdo do programa,
estudos técnicos apontaram configuragdo monotona e repetitiva, sem elementos de paisagismo
adequado, além de problemas com conforto térmico e acustico, € o ndo atendimento a
especificidades climaticas regionais (SECAP, 2020).

Também ¢ fundamental observar a diversidade dos perfis familiares atendidos, cujas
composicdes e necessidades variam significativamente e nem sempre foram contempladas no
planejamento e na execucdo dos empreendimentos habitacionais (Nisida, et al., 2015). Defeitos
construtivos também foram problemas pelo Relatério de Avaliagdo da Execucao de Programas
de Governo n° 65/2015, da Controladoria-Geral da Unido. O relatorio constatou que quase
metade das unidades habitacionais avaliadas apresentou algum tipo de problema ou
incompatibilidade em relagdo as especificagdes técnicas e quantitativos previstos em projeto.
As inconformidades mais recorrentes estavam associadas a falhas em ambientes expostos a
umidade, como trincas, fissuras, infiltracdes e vazamentos (SECAP, 2020).

O predominio e poder decisivo do mercado e dos interesses dos agentes privados
envolvidos na execucdo dos empreendimentos, resultou, frequentemente em problemas
relacionados a qualidade das construgdes. Diversas unidades apresentaram vicios construtivos,
uso de materiais de baixa qualidade e desrespeito as especificagdes minimas exigidas pelo
proprio programa. Em muitos casos, as normas técnicas ndo foram observadas, gerando nao
apenas prejuizos a durabilidade das moradias, mas também impactos ambientais significativos.
Esses fatores comprometeram a efetividade e a sustentabilidade da politica habitacional
implementada, conforme apontado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2014).

Essa tendéncia destacou o protagonismo da iniciativa privada, que operava com riscos

reduzidos e sem arcar com os custos tipicos da incorporagao imobilidria, buscando ndo apenas
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o lucro decorrente da constru¢do das unidades, mas também ganhos adicionais associados a
valorizacao da terra e evidenciou o limitado papel dos municipios, restrito, em grande medida,
a mera indicacdo dos beneficidrios da Faixa 1, enquanto as decisdes fundamentais, como a
localizagdo dos empreendimentos € o projeto arquitetonico das unidades, foram designados
para os agentes privados (Marguti, Aragao, 2016; Cardoso, Aragdo, Jaenisch 2017).

A fragilidade institucional e regulatéria dos entes subnacionais, especialmente os
municipios, que detinham pouca autonomia na definicdo da localizagao dos empreendimentos
da Faixa 1 corroborou com isso. Esse arranjo institucional refor¢ou duas criticas ao programa:
o favorecimento do setor privado, que absorveu volumes expressivos de recursos publicos, € o
predominio da légica empresarial na producdo da moradia social (Jesus, 2023). Esse processo,
identificado por Rolnik (2019) como um “efeito colateral” do programa, enfraqueceu um de
seus principais vetores declarados: o da inclusdo social.

Ramos e Noia (2016) apontaram criticas a forma como os recursos do Programa Minha
Casa Minha Vida foram alocados, destacando a possibilidade desses investimentos serem
direcionados a outros segmentos, sem a devida priorizagdo da habitagdo de interesse social.
Segundo os autores, esse deslocamento poderia comprometer o atendimento as familias em
situacdo de vulnerabilidade econdmica, especialmente diante do foco em modalidades
destinadas a beneficiarios com renda mais elevada, o que, por sua vez, dificultava o alcance das
metas estipuladas para a execu¢do do programa.

A distribui¢ao de unidades produzidas por faixa de renda também foi alvo de criticas
por diversos autores, entre eles Maricato (2011), que apontou a tendéncia do programa em
reproduzir antigos equivocos do extinto Banco Nacional da Habitagdo (BNH), ao direcionar
parte significativa dos recursos publicos para faixas de renda que, embora excluidas pelo

mercado formal, ndo compunham o nucleo mais vulneravel do déficit habitacional.

Tabela 3 - Distribuicao das contratagdes e entregas por faixa de renda no PMCMYV entre 2009

e 2020
Faixa Contratacoes Entregas Valor Contratado
(Unidades) (Unidades) (RS Bilhoes)
Faixa 1* 1.910.503 1.507.365 97,4
Faixa 1,5 156.626 156.626 19,2
Faixa 2 3.130.805 3.130.805 361,4
Faixa 3 367.611 367.611 58,1
Em producdo/estoque 510.159 0 15,1
Total 6.075.704 5.162.407 552.,8

Fonte: CMAP (2020).
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Legenda: As unidades contratadas no &mbito do PMCMYV rural estdo contabilizadas no Faixa 1 (cerca de 215 mil
unidades contratadas).

A tabela apresentada tem como objetivo demonstrar, de forma visual e didatica, a
discrepancia entre o perfil do déficit habitacional brasileiro e a distribuicdo efetiva das
contratacdes e entregas habitacionais realizadas no ambito do Programa Minha Casa, Minha
Vida (PMCMV) entre os anos de 2009 e 2020. Embora a Faixa 1 represente a parcela da
populagdo em maior vulnerabilidade social, responsavel por mais de 60% do déficit
habitacional no pais (SECAP/ME, 2020; CMAP, 2020), foram contratadas pouco mais de 1,9
milhdo de unidades para esse grupo, com 1,5 milhdo efetivamente entregues e um valor
contratado de R$ 97,4 bilhoes. Em contrapartida, a Faixa 2 recebeu mais de 3,1 milhdes de
unidades e concentrou R$ 361,4 bilhdes em valor contratado, quase quatro vezes o volume
financeiro da Faixa 1, que, pelo menos na letra da lei, era o grupo prioritario do programa.

Segundo os dados da SECAP/ME (2020), o déficit habitacional, por faixa de renda em
2020, estava distribuido da seguinte forma: 61,8% entre as familias com renda de R$ 2.000,00;
24,2 % entre as familias com faixa de renda de R$ 2.000,01 a R$ 4.000,00, enquanto as faixas
de renda de R$ 4.000,01 a mais de R$ 7.000,00 concentravam juntas apenas 14%. Nesse
sentido, os dados reforcam a critica de que, embora o PMCMYV tenha previsto subsidios e
condigdes especiais para as faixas de menor renda, sua execugdo privilegiou os segmentos com
maior capacidade de pagamento, ampliando o distanciamento entre a politica publica e as
necessidades efetivas da populacao mais pobre.

Vale destacar ainda, a critica de Jesus, aplicada a regulagdo juridica aplicada no ambito
do Programa Minha Casa, Minha Vida. Segundo o autor, contribuiu para a reproducao do
espago urbano conforme os interesses do capital, reforcando a concentragao de riqueza e poder
politico em determinados grupos sociais. De igual modo, favoreceu a expansao patrimonialista
das cidades e aprofundou a segregagdo socioespacial, ao estabelecer, de forma implicita, a
posicao dos cidaddos dentro de uma hierarquia urbana excludente (Jesus, 2023).

Segundo Pacheco (2022), a andlise critica do espago urbano gerado pelo programa
levanta questionamentos sobre o quanto essa producao habitacional realmente se diferencia da
realidade excludente da década de 1970. Embora tenha colocado a habitagdo no centro da
agenda publica, o programa apresentou diversas contradi¢des e enfrentou criticas quanto a sua
execu¢do, falta de rigor na fiscalizagdo, e por ndo conseguir superar o velho modelo de

urbaniza¢do excludente e segregador na maioria das cidades brasileiras.



119

O Programa Minha Casa, Minha Vida mostrou-se, segundo os criticos, desalinhado
aos principios estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, evidenciando o predominio da diretriz
juridico-institucional voltada a livre reprodugdo do capital. Esse desalinhamento resultou na
manutencdo de elevados indices de imodveis vazios, na persisténcia do déficit habitacional
apesar da produ¢ao em massa de unidades, e, sobretudo, na consolidacdo de um modelo de

expansao urbana periférica, caracteristico do urbanismo neoliberal (Jesus, 2023).

6.2 Eixos comparativos entre as Leis n° 11.977/2009 e n° 14.620/2023

Com base nas criticas sintetizadas no ponto anterior, passa-se a analise normativa
comparativa entre os dois marcos legais do PMCMYV, estruturada em torno de cinco categorias
analiticas previamente definidas. A anélise comparativa entre a Lei n° 11.977/2009 e a Lei n°
14.620/2023, que regulamentam respectivamente as duas versdes do Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMYV), constitui etapa central desta dissertacdo. A proposta ¢ identificar, com
base nos dispositivos legais, quais mudangas foram efetivamente incorporadas na nova
formulacao do programa e em que medida essas alteragdes respondem as criticas recorrentes
dirigidas a versdo original, especialmente no que se refere a promog¢ao do direito a moradia
adequada e a superagdo das limitagdes estruturais anteriormente identificadas.

O primeiro aspecto a ser examinado diz respeito a localizagdo dos empreendimentos
habitacionais no espaco urbano, tema que concentrou parte significativa dos questionamentos
feitos a fase inicial do programa. A partir da leitura atenta dos marcos legais, busca-se
compreender se a nova legislagdo rompe com a ldgica de periferizacdo adotada anteriormente
e se adota critérios mais rigorosos e compromissados com a integra¢do urbana, mobilidade,
acesso a servigos publicos e a inser¢ao das familias beneficiarias nas dindmicas sociais e

econdmicas da cidade.

6.2.1 Localizagao: integragdo urbana vs periferizagao

A reformulacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), por meio da
promulgacdo da Lei n° 14.620/2023, representa uma oportunidade para reorientar os
fundamentos normativos da politica habitacional diante das criticas recorrentes as fases
anteriores do programa.

Este topico busca avaliar se a nova legislagdo incorpora avangos capazes de promover

maior integracao socioespacial, superando o modelo de producao habitacional orientada pelo
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menor custo fundiario, que contribuiu para aprofundar as desigualdades socioespaciais nas
cidades brasileiras, por meio da localizacdo dos empreendimentos.

Um primeiro avango da nova lei estd na ampliagdo da concep¢ao de habitagdo para
uma dimensdo ainda mais multifacetada: fisica, urbanistica, fundiaria, social, econdmica,
ambiental, energética e cultural (art. 3°, II). A nova resolugdo, a partir disso, ultrapassa os
objetivos originais propostos em 2009, que estavam significativamente conectados a constru¢ao
de unidades imobiliarias e o aquecimento da economia nacional (Moreira, Ribeiro, 2016).

Alegislagao de 2023 também amplia os principios e diretrizes que orientam o PMCMV
a promover o acesso a terra urbanizada pela populacio de baixa renda (art. 2°, VII), com énfase
na integragdo da moradia com politicas de mobilidade, saneamento, desenvolvimento urbano e
seguranga (art. 3°, IV e V), reforcando a necessidade do planejamento urbano articulado e
comprometido com a inclusdo socioespacial.

Destaca-se ainda, o incentivo as politicas fundiarias capazes de assegurar a oferta de
terrenos urbanizados a pregos acessiveis e com localizagdo estratégica, especialmente para as
faixas de menor renda, de modo a nao elevar o custo de vida dos beneficiarios. A norma procura
enfrentar diretamente uma das criticas centrais ao PMCMV: a periferizagdo dos
empreendimentos e o aprofundamento das desigualdades socioespaciais (art. 3°, V, Lei n°
14.620/2023).

A promog¢ao do adensamento urbano adequado (art. 3°, XII) também surge como
estratégia relevante para qualificar a localizacao dos empreendimentos, ao prever a articulacao
com a rede de transportes e servicos publicos, mitigando a dispersdo urbana. Ao enfatizar o
adensamento bem planejado, a norma busca corrigir o modelo anterior, que favorecia a
expansdo horizontal desordenada, resultando em ocupagdes populares cada vez mais distantes
dos centros urbanos, elevando os custos com mobilidade, ampliando a caréncia de
equipamentos publicos e dificultando o acesso a oportunidades de trabalho e acesso a educacao
e saude.

Se planejado de forma responsével, o adensamento urbano pode otimizar a ocupagao
do solo (evitando o espraiamento), reduzir a pressao sobre areas ambientalmente frageis no
entorno urbano, contribuir com a sustentabilidade, além de facilitar a prestagao de servicos
publicos, ao promover o uso mais eficiente da infraestrutura ja instalada, reduzindo os custos
para o Estado e melhorando a qualidade de vida da populagao (ABRAINC, 2023).

Encontra refor¢o no art.6 § 9° “Em dareas urbanas, os critérios de prioridade para

atendimento devem contemplar: I - a doacdo pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
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Municipios de terrenos localizados em 4rea urbana consolidada para implantacdo de
empreendimentos vinculados ao Programa”.

Além disso, a nova lei cria mecanismos normativos € incentivos urbanisticos
direcionados a viabilizagao da Habitagao de Interesse Social (HIS), especialmente para familias
da Faixa 1 (Art. 6°, §5°), com prioridade para estados e municipios que adotarem pelo menos

duas medidas previstas no § 13 do art.6°;

I - 0 aumento do direito de construir sobre o terreno em que se produzira a HIS, por
meio do Coeficiente de Aproveitamento (CA) especifico;

II - o aumento do direito de construir sobre o terreno em que se produzira a HIS, por
meio do gabarito (andares maximos permitidos para a construgdo sobre o terreno)
especifico;

III - a diminuigéo da exigéncia de vagas de estacionamento, dentro dos condominios,
sobre a quantidade de HIS que sera produzida;

IV - aisencdo de taxa de outorga onerosa do direito de construir;

V - a flexibilizagdo da legislagdo urbanistica municipal. (Brasil, 2023).

Essas ferramentas visam ampliar a capacidade dos entes subnacionais de ofertar solo
urbanizado bem localizado, sem depender apenas de areas distantes e com baixo valor
fundiario. No entanto, embora a lei avance ao estabelecer requisitos minimos de localizagdo e
infraestrutura, ainda ha lacunas importantes a serem preenchidas. A auséncia de diretrizes mais
explicitas sobre a articulagdo com os planos diretores municipais, por exemplo, fragiliza o
alinhamento do programa com os instrumentos de planejamento urbano j4 existentes.

Do mesmo modo, a norma nao aprofunda critérios relacionados ao zoneamento urbano
nem estabelece condicionantes ambientais mais rigorosos que possam assegurar maior
sustentabilidade as novas ocupagdes urbanas.

Em comparacdo com o marco normativo anterior, os dispositivos da Lei n°
14.620/2023 demonstram progresso na tentativa de assegurar maior qualidade urbana e
habitacional as moradias produzidas pelo PMCMYV, evitando o isolamento social das unidades
habitacionais construidas em areas desconectadas do restante da cidade. A exigéncia de
localizacdo adequada e de infraestrutura basica representa um avango em termos normativos e
visa proporcionar acessibilidade funcional e territorial, por meio da integragdo fisica com
sistemas de mobilidade, equipamentos e servigos urbanos essenciais.

Ao incorporar esses elementos, a lei busca reforgar o acesso efetivo as oportunidades
urbanas, prevendo o custeio, com recursos do proprio programa, de obras necessdrias a
implantagdo de equipamentos publicos (art. 13, VII), para infraestrutura de tecnologia da
informagdo e comunicacao (art. 13, XIX) e para a aquisicdo de lotes urbanizados que ja

disponham de pavimentacdo, terraplanagem e drenagem (art. 13, XVIII).
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Adicionalmente, a legislacdo impde a responsabilidade as concessiondrias e
prestadores de servigos de saneamento pela gestao das infraestruturas externas aos condominios
implantados no ambito do programa (art. 13, § 8°), o que contribui para a efetivacao da fungao
publica e social das redes de infraestrutura urbana.

Outro avanco legislativo importante foi a criagdo de subsidios especificos voltados a
qualificacdao dos empreendimentos habitacionais, conforme previstos no §11 do art. 13 da nova
lei. Sao exemplos o subsidio verde, voltado a adogdo de tecnologias sustentaveis e
ambientalmente adequadas (art. 13, I); o subsidio localizagdo, que oferece aporte adicional para
empreendimentos situados préximos a equipamentos publicos e polos de emprego, plenamente
integrados a malha de transporte publico (art. 13, II); e o subsidio qualifica¢do, destinado a
incentivar a constru¢do de areas comerciais € equipamentos publicos em conjunto com o0s
empreendimentos habitacionais (art. 13, III).

A maior parte dos avangos técnico-urbanisticos aplicaveis a Faixa 1, cujos recursos
sdo provenientes do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS), no Novo PMCMYV foi estabelecida por meio da Portaria MCID
n°® 725/2023. A normativa estabelece que as UH devem estar situadas preferencialmente em
areas urbanas consolidadas ou em areas de expansdo urbana, previamente definidas no plano
diretor ou na legislacdo urbanistica municipal vigente.

No caso das areas de expansdo, a norma exige que sejam contiguas a malha urbana
existente e que, em seu entorno, haja disponibilidade de infraestrutura urbana basica num raio
de até 300 metros da poligonal do empreendimento (MCID n°® 725/2023).

Em sintese, a analise dos dispositivos e diretrizes introduzidos pela Lei n® 14.620/2023
revela um esfor¢o normativo relevante no sentido de corrigir as falhas observadas na legislacao
e execugdo anterior, especialmente no que se refere a localizagdo dos empreendimentos
habitacionais. Ao priorizar a inser¢ao urbana qualificada, com acesso a servigos, infraestrutura
e centralidade, a nova legislacdo aponta para uma mudanga de orientacdo que, em termos
formais, representa avanco importante. No entanto, a avalia¢do da efetividade dessas diretrizes
dependera dos resultados concretos a serem observados na implementagao do programa ao
longo do tempo.

A concretizacdo desses objetivos depende ndo apenas da existéncia de normas
adequadas, mas sobretudo da coordenacdo eficiente entre os entes federativos, da superagdo da
logica mercantil na producdo habitacional e da ampliacdo da capacidade institucional de

planejamento, fiscaliza¢ao e controle sobre o uso do solo urbano.
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Assim, embora os avangos normativos em localizacdo urbana representem um
progresso significativo, sua efetivacdo depende, fundamentalmente, da articulagdo com os
mecanismos de financiamento habitacional, da alocacdo adequada de recursos técnicos,
financeiros e administrativos, de modo a consolidar o PMCMYV como instrumento efetivo de
justica socioespacial e promog¢ao do direito a moradia adequada.

Nesse contexto, torna-se crucial examinar se as transformagoes no modelo de crédito
e subsidios reforcam a orientagdo integradora da nova legislacdao ou reproduzem contradigdes

que podem limitar o acesso das camadas populares a moradia bem localizada.

6.2.2 Financiamento habitacional: subsidios, crédito e endividamento

A politica de financiamento ¢ um dos elementos estruturantes do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV) e tem impacto direto no alcance do direito a moradia, sobretudo
para a populacdo de baixa renda. A habitagdo, dentre as mercadorias que sao consumidas no
ambito privado dos individuos ¢, frequentemente, a mais cara, por isso “exige um financiamento
prévio para o consumo, pois em geral os trabalhadores ndo possuem tanto dinheiro a visa”
(Maricato, 1997, p. 46). Com isso, essa tem sido a forma mais ampla de possibilitar que as
camadas mais populares possam acessar essa mercadoria.

As alteracdes nos mecanismos de crédito, taxas de juros, subsidios e critérios de
elegibilidade introduzidas pela Lei n° 14.620/2023, em relagdo a Lei n® 11.977/2009, revelam
uma possivel dualidade no redesenho da politica habitacional. De um lado, identifica-se um
esforco de adaptacdo as novas condi¢des econdmicas, com a inten¢do de ampliar o alcance
social do programa e torna-lo mais eficiente na promoc¢ao da inclusdao habitacional. De outro,
observa-se a manutengao do modelo centrado na aquisi¢do financiada da moradia, o que tende
a perpetuar o endividamento das familias beneficidrias (Lima, Santos, 2024).

Essa estrutura pode comprometer a capacidade do programa de priorizar efetivamente
a populacao em situagao de maior vulnerabilidade. A ampliacao das faixas de renda atendidas,
ao incluir segmentos da classe média, que ja possuiam algum nivel de inser¢ao no mercado
formal, pode desequilibrar a alocag¢do dos recursos publicos, desviando-os daqueles que mais
necessitam. Como serd demonstrado a seguir, tal movimento implica o risco de distanciamento
do objetivo central da politica, de garantir o direito a moradia aqueles historicamente excluidos,
ao reforcar um modelo que, embora mais abrangente, pode manter as desigualdades no acesso

a cidade e aos beneficios da urbanizag¢ao (Lima, Santos, 2024).
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Na primeira versao do PMCMY, as condig¢des de financiamento variavam conforme a
faixa de renda, para atender familias com rendimentos mensais de até R$ 4.650,00 (quatro mil,
seiscentos e cinquenta reais). Na Faixa 1, que inicialmente incluia familias com renda méxima
mensal de até R$1.395.00 (mil trezentos e noventa e cinco reais), havia a possibilidade de 90%
(noventa por cento) de subsidio no valor do imdvel, com quantitativo restante a ser pago em até
120 (cento e vinte) parcelas mensais, sem adigdo de juros, com valor maximo de R$ 270,00
(duzentos e setenta reais) (IPEA, 2009).

A Faixa 2, disponivel para pessoas com rendimentos mensais de até R$ 2.790,00 (dois
mil setecentos e noventa reais), previa subsidios de até R$ 25 mil, com financiamento em até
trinta anos. Ja na Faixa 3, ndo havia subsidios diretos, mas as familias contavam com taxa de
juros reduzida em relagao ao mercado bancario, além da iseng¢ao de taxas e impostos (Rufino
et al., 2015). A partir de 2016, foi incluida uma quarta modalidade, a chamada Faixa 1,5,
destinada a familias com renda de até R$ 2.350,00.

A Caixa Economica Federal, como principal agente operador, consolidou seu papel
central, ¢ o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) ¢ o Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR) eram as principais fontes de recursos. O financiamento da Faixa 1 era
viabilizado por meio do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), com recursos oriundos do
Orcamento Geral da Unido (OGU), o que distinguia essa faixa das demais. Nessa modalidade,
ndo havia cobranga de juros, e a maior parte do valor do imovel era subsidiada pelo FAR.

De forma geral, o FAR atendia principalmente as regides metropolitanas e os
municipios com populacdo superior a 50 mil habitantes, enquanto a Oferta Publica de Recursos
(OPR), sem incidéncia de juros, abrangia os municipios de menor porte. J4 as Faixas 1,5 ¢ 2
utilizavam recursos tanto do FGTS quanto do OGU, com taxas de juros variando entre 5% e
7% ao ano (Balbim; Krause; Lima Neto, 2015).

Os beneficiarios enquadrados na faixa 1 do programa deviam realizar o cadastro junto
as prefeituras locais e aguardar a sele¢do por meio de sorteios promovidos pelo Governo
Federal. J& para os financiamentos das faixas 2 e 3, os proprios beneficidrios tinham a
possibilidade de ir, diretamente, ao agente financeiro. A Faixa 3 utilizava recursos do FGTS,
enquanto as familias da Faixa 2 contavam com subsidios complementares ao financiamento.

A concepgdo geral implicava a inser¢do do beneficidrio em um mecanismo de divida
de longo prazo, com todas as suas implicagdes. A elegibilidade era definida por faixas de renda,
mas a dindmica de acesso e a capacidade de endividamento da populagdo mais vulneravel ja
impunham barreiras significativas, tornando, muitas vezes, as menores faixas de renda

dependentes quase que exclusivamente dos modelos de atendimento via entidades ou do
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FAR/FDS, que tinham maior subsidio e auséncia de financiamento direto do beneficiario (Lima,
Santos, 2024).

Com a Lei n° 14.620/2023, o PMCMYV foi relangado com importantes ajustes no
modelo de financiamento, visando ampliar o acesso e, em certa medida, suavizar as condigdes
para os grupos de menor renda. A nova legislagdo buscou maior progressividade nos subsidios
e uma ampliagdo nas faixas de renda, na tentativa de contemplar um espectro mais amplo de
familias, incluindo, desde a populagdo em situacdo de rua, até familias com renda de
R$8.000,00 (oito mil reais).

Com a nova Lei, o programa passou a contemplar familias com renda de até R$
8.000,00 mensais e o teto do valor do imovel financiavel para a Faixa 3 aumentou de
R$264.000,00 (duzentos e sessenta e quatro mil reais) para R$350.000,00 (trezentos e cinquenta
mil reais), aumentando a expectativa de que, a partir desse aumento, haja ampliagdo do nimero
de beneficiarios, do nimero de imoveis a serem financiados dentro do Programa, e um
aquecimento da economia por meio da construgdo civil, geracdo de empregos e ajustes fiscais
(Marchesini, 2025). Além disso, a elevacao dos tetos de imoveis amplia o acesso a imdveis
maiores e mais adaptados a realidade urbana.

A faixa 1, que enquadra familias com renda mensal de até R$ 2.640,00 (dois mil,
seiscentos e quarenta reais) conta com subsidios de até 95% do valor do imdvel, e dentro das
novas condic¢des de financiamento recebeu a redugdo das taxas de juros. No Norte e Nordeste,
a taxa foi reduzida de 4,25% para 4% ao ano; nas demais regides, caiu de 4,5% para 4,25%,
além da possibilidade de desconto na entrada do imovel, com o intuito de diminuir o valor das
parcelas do financiamento (Agéncia Gov., 2014).

A faixa 2 contempla renda bruta mensal familiar de R$ 2.850,01 até R$ 4.700,00 com
subsidios de at¢ R$ 55.000,00 (cinquenta e cinco mil reais), com taxas de juros de
financiamento variando de R$ 4,75% a 7% ao ano. E a Faixa 3, se destina a familias com renda
bruta mensal de R§ 4.700,01 até R$ 8.000,00, sem subsidios e com taxas que podem chegar a
8,16% ao ano (Agéncia Gov., 2014).

Em financiamentos rurais, o teto para novas moradias passou de R$ 55.000,00 para R$
75.000,00, enquanto para melhorias habitacionais de unidades ja existentes, o valor méximo foi
ampliado de R$ 23.000,00 para R$ 40.000,00.

O programa preve ainda o financiamento de até 80% do valor do imével e destaca a
possibilidade de utilizacdo do saldo do FGTS de todos os integrantes do financiamento para

abater parcelas, reduzir valores ou quitar o contrato. O prazo maximo também foi estendido



126

para 35 (trinta e cinco) anos e ouve a manutencao do critério de comprometimento maximo de
30% da renda familiar combinada para o pagamento das prestagoes.

No aspecto institucional, a Lei n® 14.620/2023 acabou com a exclusividade da Caixa
Economica como operadora do MCMV e ampliou os agentes financeiros autorizados a operar
com recursos do programa. Agora, além da CEF e de bancos publicos, também podem operar
bancos digitais, cooperativas de crédito e sociedades de crédito direto, desde que autorizados
pelo Banco Central (art. 6°, §16) e que fornecam informagdes sobre as transferéncias ao
Ministério das Cidades (com identificagdo do destinatario do crédito) e comprovem que tém
pessoal técnico especializado, proprio ou terceirizado. Essa medida expande a oferta de crédito
e amplia a capilaridade do programa, promovendo maior competi¢do no sistema.

Sobre as fontes de financiamento do programa, a nova lei apresenta a continuidade de
certos instrumentos, como o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e o Orcamento
Geral da Unido (OGU), por meio do FAR (zonas urbanas) e do FDS (zonas rurais), para a Faixa
1, e aprovou a suplementacdo or¢amentaria do Conselho Curador do FGTS, elevando os
recursos destinados a habitacdo de R$ 68,1 bilhdes para R$ 96,96 bilhoes até 2027. A meta é a
contratagdo de 2 milhdes de unidades até 2026, sendo 538 mil unidades financiadas com os
recursos suplementares (ABRAINC, 2023). As faixas 2 e 3 seguem financiadas com recursos
do FGTS, com subsidios escalonados conforme a renda.

Cabe ressaltar que em 2025, a Portaria Conjunta MDS/MCID/MDHC N° 4 DE
20/04/2025, estabeleceu orientagdes e procedimentos para o atendimento de pessoas e familias
em situagdo e com trajetoria de rua pelo PMCMYV, em operagdes contratadas com recursos do
Fundo de Arrendamento Residencial, considerando o disposto no inciso VI, do art. 8°, da Lei
N° 14620/2023. Dentre outros procedimentos, a portaria destina 3% das UH financiadas pelo
Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) para pessoas em situacao de rua ou com trajetoria
de rua, com financiamento integral do Governo Federal. A iniciativa inédita vai priorizar 38
municipios, entre eles Belém, incluindo todas as capitais brasileiras e cidades com mais de mil
pessoas cadastradas como “sem moradia”, conforme os dados mais atualizados do CadUnico.

Ainda em 2025, por meio da Portaria MCID N° 399, o governo elevou ainda mais o
valor maximo financiavel dos imdveis. Ampliou os limites de renda das demais faixa e o
Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) aprovou a criagdao da
Faixa 4 do programa habitacional, contemplando familias com renda entre R$ 8. 000,00 (oito
mil reais) e R$ 12.000,00 (doze mil reais) mensais. A nova categoria financiara imoveis novos

e usados de até R$ 500 mil, com juros de 10,5% ao ano e em até 420 parcelas mensais. Para as



127

familias residentes em areas rurais, o limite de renda bruta familiar é anual, ¢ foi atualizado até
R$ 150 mil por ano.

Em 2025, as taxas de mercado para este tipo de imdveis estdo entre 11,5% e 12% ao
ano e a expectativa ¢ que a nova categoria possa beneficiar até 120 mil familias ainda em 2025
e que amplie para 3 milhdes o nimero de unidades habitacionais financiadas até 2026 a
somatoria de todas as faixas (Agéncia Brasil, 2025).

O quadro abaixo sistematiza as condi¢des de acesso ao financiamento habitacional
urbano no ambito do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), conforme as faixas de
renda familiar bruta mensal. O modelo esté estruturado em quatro faixas, cada uma com limites

especificos de renda, teto de financiamento, taxas de juros e subsidios aplicaveis.

Quadro 8: Faixa de renda atualizada MCID N° 399, 2025

FAIXA DE RENDA LIMITE DE TAXA DE SUBSIDIO
RENDA MENSAL FINANCIAMENTO | JUROS AO
(AREAS BRUTA (RS) | (RS) ANO (% a.a.)
URBANAS)
FAIXA 1 Até R$ Até R$ 264.000,00 Entre 4% e 5% | Subsidio de até
2.850,00 95%
FAIXA 2 R$ 2.850,01 a | Até R$ 264.000,00 Entre 4,75% e | Subsidio de até
4.700,00 ou R$ 350.000,00%* 7% R$ 55 mil +
Juros
Reduzido
FAIXA 3 R$ 4.700,01 a | At¢ R$ 350.000,00 Entre 7,66% ¢ | Sem subsidio
8.600,00 8,16% + Entrada
Facilitada
FAIXA 4 R$ 8.600,01 a | At¢é R$ 500.000,00 Previsto 10% | Financiamento
12.000,00 em até 420
parcelas

Fonte: Portaria MCID N° 399, 2025

Com base nas informagdes da Agéncia Brasil (2025), o ministro das Cidades, Jader
Filho, esclareceu que o financiamento dos imdveis para essa faixa de renda era proveniente da
poupanga, mas esse cenario foi alterado diante da migracdo desses recursos para outras
aplicagdes. Diante da saida expressiva de capitais da poupanga, o governo federal passou a
utilizar recursos do Fundo Social para suprir a demanda por crédito habitacional, combinando
fontes de recursos com Letras de Crédito Imobiliario (LCI) e do Fundo Social do Pré-Sal, com
o objetivo de viabilizar R$ 30 bilhdes em financiamentos para familias nessa faixa de renda.

Com base nessas alteragdes ¢ inegdvel que a Lei n° 14.620/2023 e as portarias

subsequentes representam um avango substancial na orientacao e execu¢ao do Programa Minha
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Casa Minha Vida (PMCMYV). Essas normativas t€ém o potencial de atuar como um divisor de
aguas na politica habitacional brasileira, aprimorando aspectos que, ao longo dos anos, geraram
significativas contradigdes. As mudangas podem ampliar a inclusdo ao programa e fornecer
uma resposta mais adequada as demandas por moradia digna.

No entanto, para além da mera comparagdo normativa, € imperativo ressaltar que, caso
ndo sejam devidamente articulados e rigorosamente fiscalizados, alguns pontos dessas
alteragdes podem perpetuar incongruéncias estruturais dentro do PMCMV. Essas
incongruéncias sdo frequentemente fruto da intrinseca interagdo do programa com o mercado
privado de crédito e o setor da construgdo civil. A flexibilizagdo da atuag¢do para outros agentes
financeiros, por exemplo, embora potencialmente agilize processos e amplie o alcance, exige
um monitoramento continuo para assegurar que os objetivos sociais do programa nao sejam
preteridos por logicas estritamente mercadoldgicas.

Outro desafio inerente a0 modelo é a manutengao ¢ o refor¢o do endividamento das
familias como principal porta de acesso a moradia. Conforme Simoni-Santos (2016), o crédito
opera como um elemento central na subordinagao do individuo a légica do capital, visto que a
divida se estabelece como um mecanismo social de controle e coercao, capturando e ordenando
o trabalho e atuando como instrumento fundamental na acumulagao de capital (Lazzarato, 2017,
Lima, 2025).

Essa "dindmica do endividamento" (Lima, 2025, p. 78) expde os trabalhadores a
constante ameaca de perda de seus imoveis devido a inadimpléncia, uma vez que suas rendas
permanecem intrinsicamente vinculadas a mercados de capitais por meio de dividas
securitizadas. O esfor¢o despendido no pagamento de parcelas pode se esvair com a perda do
imoével, gerando um profundo e, muitas vezes, irreversivel impacto na vida dos beneficiarios e
seus familiares, especialmente das familias de baixa renda, mais vulneraveis a essa precarizagao
(Simoni-Santos, 2023; Lima, 2025).

Soma-se a isso, no ambito estrutural do programa, o risco de um desvio da finalidade
social para a qual foi criado, afastando-o de sua func¢do distributiva na promoc¢ao de justica
habitacional, tornando-o um incentivo ao mercado imobiliario. Esse desvio ocorre quando os
recursos publicos passam a ser direcionados, de forma desproporcional, para familias da classe
média que ja possuem algum grau de inser¢ao no mercado formal de crédito, em detrimento da
populacao em situagdo de maior vulnerabilidade social.

Essa conjectura encontra respaldo nos dados da execugdo do programa entre 2009 a
2020, que concentrou recursos ¢ unidades contratadas na faixa 2. De acordo com o Sistema de

Gerenciamento da Habitagdo do Governo Federal, enquanto a Faixa 1 registrou 1.363.379
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contratagdes ¢ 1.176.020 entregas, com um valor total contratado de R$ 78,9 bilhdes, a Faixa 2
alcancou 3.108.378 contratagdes (nimero equivalente ao de entregas) com valores contratados
que somaram R$ 357,8 bilhdes.

O desequilibrio na destinagdo de recursos do PMCMYV foi respaldado pela propria
estrutura institucional do programa, para a dinamiza¢do dos mercados da construgdo civil e
imobilidrio. A atuacdo do FGTS como principal fonte de financiamento, tal como ja ocorria no
modelo do extinto BNH, reiterava essa dinamica, subordinando decisdes como “para quem,
onde, como ¢ de que forma” se investe em habitagdo ao imperativo da remuneracio financeira
do fundo. O resultado pratico foi o desprestigio das politicas voltadas as camadas sociais que
historicamente concentram o déficit habitacional no Brasil (Jesus, 2023, p. 132).

Com a criagdo da Faixa 4, mesmo sem subsidios diretos, o risco de concorréncia por
recursos se intensifica, uma vez que as instituicdes financeiras, historicamente, tendem a
priorizar familias com menor risco de inadimpléncia, dificultando ainda mais o acesso a
moradia pelas camadas vulnerabilizadas, colaborando com a financeiriza¢cdo da moradia (bem
como sua manutengdo como ativo financeiro) e a reproducao de desigualdades territoriais e
socioeconOmicas, especialmente em regioes historicamente desassistidas pela dificuldade de
acesso ao credito.

Ainda que a Faixa 4 contemple imdveis de maior padrdo, a pressdao sobre novas areas
periféricas tende a inflar os precos dessas regides, intensificando o que tanto se deseja combater:
a especulacao imobilidria e espoliagcdo urbana, que, historicamente, recai sobre os corpos mais
pobres, que ja endividados, habitam as “franjas” da cidade, criando novos espacos construidos
(Simoni-Santos, 2023; Lima, 2025).

Logo, as tensdes identificadas no modelo de financiamento do PMCMYV articulam-se
diretamente com questdes mais amplas sobre a concep¢ao da funcao social da moradia e da
propriedade urbana. A analise dos dispositivos relacionados ao uso de imoveis ociosos, retrofit
e alternativas ao modelo da casa propria revelarda se a nova legislacdo avanca na
desmercantilizacdo da habitagdo ou mantém a logica de valorizagdo imobilidria como eixo

estruturante da politica.

6.2.3 Funcao social da moradia e alternativas ao modelo da propriedade individual

A nova configuracdo normativa do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV),

instituida pela Lei n° 14.620/2023, introduziu dispositivos que, embora ainda embrionarios,

demonstram uma aproximagdo da politica habitacional do cumprimento do principio
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constitucional da Fun¢do Social da Propriedade, especialmente ao buscar alternativas aos
modelos tradicionais de producdo habitacional em areas periféricas e desintegradas da malha
urbana.

Importante destacar que a FSP ja constava na legislagdo de 2009 como um dos
fundamentos do programa, ainda que de forma genérica. Contudo, a Lei n® 14.620/2023 elevou
esse principio a uma das diretrizes expressas do PMCMYV, ampliando sua abrangéncia ao incluir
também a fun¢do social da moradia (Brasil, 2023). Essa ampliacdo normativa sinaliza uma
compreensdo mais profunda e atualizada do direito a moradia adequada, que pressupde nao
apenas a posse ou propriedade do imdvel, mas sua insercao digna no tecido urbano, com acesso
a infraestrutura e servigos.

A nova lei estabeleceu como critério de priorizagdo a sele¢do de projetos localizados
em municipios que efetivamente implementem os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade
com vistas a garantia da funcdo social da propriedade (art. 3°, XIX), refor¢ando a articulagao
da politica habitacional com o marco legal do planejamento urbana brasileiro de 2001, e
conferindo maior efetividade a diretriz constitucional que orienta o uso da propriedade em
beneficio do bem coletivo, do equilibrio ambiental e do desenvolvimento sustentavel.

A legislagdo de 2023 também incluiu entre os objetivos do PMCMYV o fomento a
criacdo de mercados de locacdo social de imdveis em areas urbanas (art. 4°, [V). Ainda que essa
diretriz careca de detalhamento operacional, ela representa um avango na formulagdo de
instrumentos institucionais voltados a efetivagao do direito a moradia por meio da ocupagao de
imoveis vazios, promovendo a fun¢do social da cidade (Brasil, 2023).

Outro avango significativo da nova lei encontra-se no § 19 do art. 32, que autoriza a
utilizagdo de imdveis da Unido para fins de requalificagdo e posterior destinagao a moradia,
com exclusividade para familias da Faixa Urbano 1. O dispositivo busca reduzir a ociosidade
de edificagdes, sobretudo em areas centrais, ¢ promover a densidade demografica ¢ a
qualificacdo dos espacos publicos, contribuindo para o cumprimento da fun¢do social da
propriedade (Brasil, 2023).

A diretriz de destinacdo social do patrimonio publico foi reforgada apds o
relancamento do PMCMYV, com a criagao do Programa Imével da Gente, instituido pelo Decreto
n°® 11.929, de 26 de fevereiro de 2024. Com esse novo programa, o governo federal visa romper
com a pratica da venda indiscriminada de imdveis da Unido (muitas vezes abaixo do valor de
mercado) e passa a priorizar seu uso social, voltado ao interesse publico, promovendo sua

valorizacdo e aproveitamento coletivo.
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Segundo o Ministério da Gestao e da inovagdo em Servicos Publicos (2025), desde a
sua implementagao, o Imovel da Gente ja viabilizou a destinagdo de mais de mil imdveis para
finalidades como moradias, escolas, unidades de satde e areas de preservacdo ambiental. A
proposta representa uma estratégia de requalificagdo de imoveis abandonados, reforgando o
posicionamento da politica nacional, voltada a promoc¢ao do uso social do patrimdnio da Unido.

Ademais, ¢ importante ressaltar outra novidade incorporada pelo PMCMYV; a previsao
e incentivo ao uso do retrofit (Art. 3°, XVII) como estratégia de reabilitagdo urbana. Esse
processo consiste na restauragdo e adaptacao de prédios antigos, com vistas a atualiza-los as
normas técnicas e legais vigentes, preservando, sempre que possivel, sua arquitetura original.
A proposta ¢ direcionar edificagcdes degradadas, subutilizadas ou desocupadas, especialmente
aquelas localizadas em areas centrais de grandes cidades brasileiras, para o uso habitacional por
familias beneficiarias do programa.

O artigo 6° §2° da nova lei estabelece, inclusive, que a Unido deve repassar, no
minimo, 5% dos recursos do programa para projetos que envolvam retrofit, retomada de obras
paralisadas ou execucao em municipios com até 50 mil habitantes (Brasil,2023). Trata-se de
uma medida que busca, ao mesmo tempo, promover a FSP e fortalecer a politica de reocupacao
qualificada do espago urbano.

Desde a sua criacdo em 2009, o PMCMV cooperou com a logica da expansao urbana
periférica, que ja existia no Brasil, priorizando a produg¢do habitacional em areas afastadas, sem
engendrar volumosos esfor¢os para a formulagao de estratégias voltadas a ocupacao de imoveis
ociosos, frequentemente submetidos a especulagao imobilidria. Reproduziu, durante as Gltima
década, o modelo habitacional centrado na aquisi¢do da casa propria, eminentemente por meio
do crédito, alinhado ao viés econdmico e a instabilidade politico-financeira do pais, modelo
que, apesar de consolidado, se mostrou insuficiente para enfrentar, de fato, o déficit habitacional
persistente no Brasil.

Com a reformulagdo do PMCMYV pela Lei n® 14.620/2023, hd uma tentativa de romper
parcialmente com essa ldgica, ao incorporar diretrizes que o aproximam de uma concepgao
mais ampla e integrada do direito a moradia, considerando as multiplas realidades dos
beneficiarios em diferentes territorios.

Fomentar a moradia em imoéveis vazios situados em regides com infraestrutura urbana
consolidada, areas verdes e equipamentos publicos contribui para a adaptacdo do ambiente
construido e a compactagao das cidades, promovendo a funcionalizagdo de imdveis ociosos € a

mitigagcdo do espraiamento territorial urbano (Carvalho, Gaio 2023).
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Embora ainda de forma incipiente e sem detalhamento operacional, o PMCMYV preve,
como um de seus objetivos, o “fomento a criagdo de mercados de locacao social de imoveis em
areas urbanas” (Brasil, 2023). Ao abrir espaco para arranjos institucionais que viabilizem o
acesso a moradia por meio da funcionalizagdo de imdveis vazios, como uma alternativa a
tradicional logica de financiamento da casa propria, essa diretriz sinaliza uma possivel
transformagdo, a longo prazo, na politica habitacional brasileira (Brasil, 2023; Carvalho, Gaio,
2023).

Ao contrario do modelo da casa propria, a locagdo social se aproxima de uma proposta
de desmercantilizagdo da habitacdo por meio da politica publica. Essa abordagem permitiria
tratar a moradia como um servigo publico, viabilizando a regulagdo de aluguéis com valores
abusivos praticados pelo mercado e possibilitando a criagdo de reservas habitacionais
destinadas a atender as pessoas conforme sua necessidade habitacional, € ndo apenas com base
em sua capacidade de pagamento (Paolinelli, 2018).

A resiliéncia urbana depende de medidas estruturais que incluam a destinag¢@o dessas
propriedades a habita¢do de familias em situagdao de vulnerabilidade, reafirmando o papel do
Estado na formulagdo de arranjos institucionais capazes de concretizar direitos fundamentais,
como o direito a moradia, por meio do aproveitamento social de vazios urbanos (Carvalho,
Gaio, 2023).

No entanto, como ainda se trata de uma reformulacao recente, ndo ha dados suficientes
para uma avaliacdo comparativa definitiva dos seus impactos. Por isso, destaca-se a necessidade
de pesquisas futuras que monitorem a execu¢do das novas diretrizes e analisem se essas
inovacdes normativas se traduzirdo em mudancgas concretas na dindmica habitacional e urbana
do pais.

A incorporacdo de instrumentos voltados a funcdo social da moradia, embora
promissora, deve articular-se com padrdes adequados de habitabilidade e qualidade construtiva
para assegurar que as unidades produzidas atendam efetivamente aos parametros de moradia
digna estabelecidos pelos marcos constitucionais e internacionais. Essa dimensao qualitativa

constitui elemento fundamental para avaliar a efetividade da politica habitacional.

6.2.4 Habitabilidade: qualidade construtiva e conforto urbano

A qualidade da habitagao representa um dos pilares centrais para a efetivacao do direito

a moradia digna, especialmente no contexto de politicas publicas voltadas a populacao de baixa

renda. Conforme destaca Ferreira (2022), o conceito de habitabilidade refere-se a capacidade
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das residéncias de suprirem as necessidades basicas e essenciais de seus ocupantes. Assim, mais
do que a simples producdo em larga escala de unidades habitacionais, ¢ fundamental assegurar
condigdes adequadas de conforto, seguranca, funcionalidade e inser¢do urbana, como
elementos indispensaveis a promocao da qualidade de vida.

Essa preocupacdo ja havia sido apontada por Nisida et al. (2015), ao criticarem a
negligéncia com os diferentes perfis familiares nas fases anteriores do Programa Minha Casa
Minha Vida. Muitas das unidades entdao construidas desconsideravam a diversidade de arranjos
domésticos e ndo atendiam a padrdes minimos de habitabilidade, comprometendo o bem-estar
dos beneficidrios e refor¢cando desigualdades estruturais.

Do ponto de vista juridico e urbanistico, o programa estabelecia exigéncias em relagao
aos imodveis em si, definindo um conjunto de regulamentos construtivos que visavam garantir
um padrdao minimo de qualidade. No entanto, esses parametros acabaram se consolidando como
padrdo unico para a redugdo dos custos, € novas propostas com especificacdes superiores
tinham poucas chances de €xito nos processos de selecdo ou licitagdo, o que limitava inovagdes
qualitativas (Biderman, et a/, 2019).

A reformulagdo do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), instituida pela Lei
n® 14.620/2023 e regulamentada, no ambito técnico, pela Portaria MCID n° 725/2023,
introduziu avangos significativos nas caracteristicas fisicas das unidades habitacionais,
incorporando padrdes mais elevados de qualidade, sustentabilidade e integragdo urbana.

O artigo 2°, inciso 1V, estabelece como um dos objetivos do programa o estimulo a
modernizagao do setor habitacional, com foco na redugdo de custos e prazos, sustentabilidade
ambiental e energética, bem como na melhoria da qualidade das moradias. Essa diretriz ¢
reforgada pelo artigo 3° inciso VII, que prevé a promoc¢do da habitabilidade, durabilidade,
seguranca e acessibilidade das unidades, além da qualificagdo da infraestrutura nos
empreendimentos de interesse social. O artigo 16, inciso III, complementa ao incluir,
explicitamente, o conforto ambiental como elemento essencial a qualidade de vida dos
moradores (Brasil, 2023).

Além das orientagdes normativas, a Portaria MCID n° 725/2023 trouxe inovacoes
técnicas relevantes que afetardo as construtoras, incorporadoras e outras empresas do setor da
construgdo civil. Entre elas, destacam-se a distdncia minima entre as edificagdes
multifamiliares, a ampliagdo da metragem minima das unidades (40 m? para casas e 41,5 m?
para apartamentos, com obrigatoriedade de varanda), defini¢do da altura do pé-direito e limite
de unidades habitacionais por empreendimento. Também foram introduzidas exigéncias como

a instalacdo de janelas com persianas, pontos para ar-condicionado nos quartos, a oferta de
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espagos livres e areas comuns equipadas com biblioteca, bicicletario e espacos para a pratica
esportiva e lazer.

Além disso, o novo PMCMYV, por meio da portaria 725/2023, determina um padrao
minimo de acabamento mais qualificado, com uso obrigatério de materiais de maior
durabilidade, piso ceramico em todos os comodos, especificacdes detalhadas para
impermeabilizacdo de areas molhadas, e prote¢do de alvenaria externa. Soma-se a essas
especificagdes, melhorias no isolamento térmico e acustico das edificacdes, promovendo mais
conforto ambiental e redugao nos custos de manutengao para os moradores, além de melhorias
na ventilacdo e na iluminacdo natural, visando a redu¢@o do consumo energético € a promog¢ao
de maior conforto climatico nas habitagdes.

O anexo IV da Portaria orienta ainda sobre a avaliagao de conformidade de materiais
a serem adquiridos e empresas a serem contratadas, bem como o tratamento de residuos a fim
de diminuir o impacto ambiental.

No ambito da preservagdo ambiental, ¢ valido ressaltar que durante a execugdo da
primeira versio do PMCMYV, bem como das politicas habitacionais anteriores, ndo foram
incomuns os casos de implantagio de empreendimentos em Areas de Preserva¢io Permanente
(APPs) ou em zonas de protecdo ambiental. Tal pratica é amparada pela Resolucao n® 412, de
13 de maio de 2009, cujo artigo 1° permitia, sob determinadas condicdes, a utilizagdo dessas
areas para fins habitacionais de interesse social.

No entanto, com a edi¢ao da Portaria MCID n°® 725/2023, observa-se um avango na
regulamentacdo do uso dessas areas, com a incorporacdo de critérios mais restritivos e
ambientalmente responsaveis. A normativa estabelece que, caso existam APPs no interior dos
empreendimentos, estas deverdo ser integradas ao projeto como parques ou areas verdes, de
modo a estimular sua preservacao e garantir o respeito aos limites estabelecidos pela legislacao
ambiental vigente.

No campo da acessibilidade, as novas normas exigem que todas as unidades térreas
sejam plenamente adaptadas para pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida, conforme
os parametros estabelecidos na ABNT NBR 9050.

Outro eixo relevante de aprimoramento diz respeito a sustentabilidade e a eficiéncia
energética. A nova lei institui o chamado “Subsidio Verde” (art. 13, §11, I), um incentivo
adicional para a adocdo de solugdes ambientalmente sustentaveis, como o reaproveitamento de
aguas pluviais, aquecimento solar, ventilagdo cruzada e uso de materiais reciclaveis.

Adicionalmente, a nova fase do programa passou a incluir linhas de atendimento

\

voltadas a melhoria habitacional em &areas urbanas e rurais, permitindo a qualificacdo de
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moradias ja existentes. Tal medida possibilita a permanéncia das familias em suas comunidades,
evitando a desestruturagao de lagos territoriais e sociais, € ampliando o alcance da politica
publica sem, necessariamente, promover deslocamentos forcados.

Em sintese, a atual configuragdo normativa do PMCMV representa um avango
significativo na abordagem da qualidade habitacional. Ao integrar diretrizes legais, exigéncias
técnicas, parametros urbanisticos e alternativas para melhorias em moradias existentes, o
programa passa a operar sob uma concep¢do mais abrangente e alinhada ao principio da
moradia como direito social. Trata-se de um esfor¢co para superar deficiéncias histéricas e
responder, de forma mais efetiva, as demandas concretas da populagdo em situacido de
vulnerabilidade.

No entanto, ¢ importante destacar que, apesar das inovagdes normativas, ainda nao ¢
possivel comprovar sua efetividade pratica, dado o curto intervalo de tempo desde a
promulgacdo da nova lei. Mais do que alteragdes legais, a concretizacao dos objetivos propostos
exige um processo robusto de implementacdo por parte dos entes federativos, construtoras,
incorporadoras e demais agentes envolvidos na politica habitacional nos municipios brasileiros.
Isso demanda, além de vontade politica, a existéncia de um aparato institucional fortalecido,
capaz de assegurar o cumprimento das diretrizes estabelecidas e garantir a articulagdo entre
financiamento publico, planejamento urbano e controle social sobre o territorio.

As melhorias normativas em habitabilidade e qualidade construtiva, contudo, s se
traduzirao em direito a moradia efetivo se articuladas com critérios de acesso que priorizem os
grupos historicamente excluidos das politicas habitacionais. A analise dos mecanismos de
selecdo e elegibilidade revela-se, portanto, fundamental para avaliar o potencial redistributivo
do programa, haja vista que as melhorias em habitabilidade devem articular-se com critérios de

acesso que priorizem efetivamente os grupos mais vulneraveis.

6.2.5 Acesso a moradia: critérios de acesso e grupos prioritarios

As alteragdes nos critérios de acesso aos beneficiarios do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV), introduzidas pela Lei n® 14.620/2023 em contraste com a Lei n°® 11.977/2009,
representam um esfor¢o notavel para ampliar o alcance do programa e refinar as condi¢des de
elegibilidade. Essa revisdo legislativa sinaliza uma tentativa de tornar o PMCMV mais
inclusivo e responsivo as diversas realidades socioecondmicas da populacdo brasileira.

Uma das mudangas mais significativas reside na ampliacdo dos limites de renda

familiar para o enquadramento nas diferentes faixas do programa, tanto em areas urbanas
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quanto rurais. Enquanto a versdo original do PMCMYV, regida pela Lei n° 11.977/2009,
estabelecia tetos de renda que, embora atualizados, eram mais restritivos, a nova legislagao de
2023 revisou substancialmente esses valores. Por exemplo, a elevagdo do teto da Faixa 3 para
até R$ 8.000 em areas urbanas e R$ 96.000 anuais na zona rural, entre outros ajustes nas demais
faixas, demonstra uma clara inten¢do de integrar um maior contingente de familias antes
excluidas pela rigidez dos limites anteriores.

Além da revisao dos limites de renda, a Lei n° 14.620/2023 se destaca pela inclusdo e
detalhamento de novos grupos prioritarios. Embora a legislagdo original ja previsse algumas
prioridades, a versdo atual expande e especifica quem deve ser priorizado no atendimento
habitacional subsidiado. Essa abrangéncia engloba desde familias com mulheres como
responsaveis pela unidade familiar e aquelas com pessoas com deficiéncia, idosos, criangas e
adolescentes, até familias em situacao de rua, trajetoria de rua, em deslocamento involuntério
por obras publicas federais, mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar (conforme a Lei
Maria da Penha), e integrantes de povos tradicionais e quilombolas. Essa amplia¢do reflete um
alinhamento mais explicito com as diretrizes de justi¢a social e reconhecimento da diversidade
das vulnerabilidades.

Outro ponto crucial de diferenciagdo ¢ a exclusdo de beneficios sociais do célculo de
renda familiar para fins de enquadramento. A nova lei prevé que auxilios como Bolsa Familia,
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), auxilio-doenc¢a, auxilio-acidente e seguro-
desemprego nao sejam contabilizados na renda, assegurando que familias dependentes desses
suportes financeiros ndo sejam desqualificadas do programa. Complementarmente, a
introducgdo da isen¢do do pagamento de parcelas para familias beneficiarias do Bolsa Familia
ou que recebam BPC, enquadradas na Faixa 1 e em modalidades subsidiadas, representa um
alivio financeiro direto e significativo, refor¢ando o carater social do programa.

A flexibilizacao da exclusividade da Caixa Econdmica Federal como operadora do
PMCMYV, permitindo a participacdo de outros agentes financeiros, embora ndo afete
diretamente os critérios de acesso do beneficiario, pode, indiretamente, ampliar as opgdes de
financiamento e desburocratizar o processo para alguns grupos, facilitando a entrada no
programa.

Nesse norte, as alteragdes nos critérios de acesso da Lei n°® 14.620/2023, de maneira
geral, aproximam o PMCMYV de seu objetivo primordial de promover o acesso a moradia digna,
especialmente para a populacdo de baixa renda. Ao ampliar os limites de renda e excluir
beneficios sociais do calculo, o programa consegue atingir um espectro maior de familias que,

embora necessitadas, poderiam estar marginalizadas por critérios mais rigidos. A priorizacao de
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grupos vulneraveis e a isen¢do de parcelas para os mais carentes sdo medidas que reforcam o
carater social do PMCMYV, alinhando-se a perspectiva de que o acesso a moradia ¢ um direito
fundamental e ndo apenas uma mercadoria.

Essa abordagem mais inclusiva busca a reduzir a seletividade que historicamente
marcou as politicas habitacionais, buscando atender aqueles que mais precisam e que, muitas
vezes, a0 os mais afetados pela logica do mercado imobilidrio. Ao focar em grupos em situacao
de extrema vulnerabilidade, como as familias em situacdo de rua ou vitimas de violéncia, o
PMCMYV se aproxima do cumprimento da fungao social da moradia e da construgdo de cidades
mais justas.

Contudo, apesar das intengdes positivas, ¢ fundamental considerar possiveis pontos
negativos dessas alteragdes. A ampliagdo das faixas de renda, embora benéfica para a inclusao,
pode gerar uma pressao sobre o orgamento do programa, especialmente se o volume de recursos
ndo acompanhar a demanda expandida. Existe o risco de que, ao beneficiar uma faixa de renda
ligeiramente superior, os recursos sejam diluidos, potencialmente reduzindo a capacidade de
atender as familias mais pobres dentro da Faixa 1, caso a oferta de unidades nao seja
proporcionalmente expandida. Além disso, a flexibilizagdo da atuacdo de outros agentes
financeiros, embora possa agilizar processos, exige uma rigorosa fiscaliza¢do para garantir que
os interesses sociais do programa ndo sejam preteridos por logicas puramente mercadoldgicas,
perpetuando, por exemplo, o modelo de producdo massiva em periferias (Lima, Santos, 2024).

Saber se essas alteragdes realmente trouxeram impactos positivos para a populagao de
baixa renda no acesso a moradia e, consequentemente, ao acesso a cidade, so sera possivel por
meio de andlises de médio e longo prazo. Para uma avaliagdo precisa e abrangente, ¢é
imprescindivel um monitoramento continuo e a coleta sistematica de dados sobre diversos
aspectos. Sera crucial verificar o nimero de unidades entregues por faixa de renda e grupo
prioritario, para assegurar que os grupos mais vulneraveis estdo, de fato, sendo contemplados

de forma significativa.

6.2.6 Quadro comparativo entre os marcos legais do PMCMV

A fim de sintetizar as principais diferengas entre as versdes normativas de 2009 e a
reformulagdo de 2023 do PMCMY, apresenta-se o quadro a seguir. A estrutura do quadro reflete
as cinco categorias analiticas desenvolvidas e evidencia um conjunto de transformacgdes

normativas que merecem sistematizagao. A comparacao entre os dispositivos legais revela tanto
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avancos formais, quanto permanéncias estruturais e lacunas normativas que persistem na

politica habitacional brasileira.

QUADRO 9 - Comparativo entre os marcos legais do PCMVM

ao programa

familiar; pouca
énfase em grupos
prioritarios;
exclusividade da
CEF.

prioridade para mulheres,
populagao de rua,
indigenas, quilombolas;
exclusdo de auxilios do
calculo de renda;
pluralizag¢do dos agentes
operadores.

Categoria Lei n® 11.977/2009 | Lei n° 14.620/2023 Mudanca
Localizagdo dos Pouco detalhada. Enfase na integragao Avanco
empreendimentos Indicagao genérica | urbana, adensamento
sobre infraestrutura | adequado e infraestrutura
minima. completa (art. 3°, 1V, V,
XI1I).
Financiamento e Faixas 1 a 3; Ampliacao das faixas (até i, Ambiguo
subsidios subsidios maiores R$ 12 mil - Faixa 4);
para Faixa 1; novos subsidios (verde,
financiamento com | localizagdo, qualificacao);
recursos do inclusdo de novos
FAR/FGTS. operadores financeiros.
Funcao social da Mencionada de Inserida como diretriz Avanco
propriedade e forma genérica expressa do programa
moradia (principio); ndo (art. 3°, XIX); incentivo
operacionalizada. ao uso de imdveis
ociosos, retrofit e locacao
social.
Habitabilidade e Padrées minimos Novos padroes Avango
qualidade da definidos; criticas & | construtivos e ambientais
moradia baixa metragem e (Portaria 725/2023);
qualidade. metragem ampliada,
conforto térmico,
acessibilidade,
sustentabilidade.
Critérios de acesso | Enfoque na renda Ampliagao de faixas e Avanco

Fonte: propria (2025).

A leitura do quadro permite ndo apenas visualizar as alteracdes normativas, mas

também interpretar criticamente os rumos da politica habitacional brasileira, como discutido na

analise a seguir. A sistematizacao apresentada no quadro evidencia que a Lei n° 14.620/2023

representa um avango normativo significativo em relacdo ao marco legal anterior,
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especialmente no que se refere a qualificagdo dos dispositivos de localizagdo, habitabilidade,
critérios de acesso e funcao social da moradia.

Diferentemente da Lei n°® 11.977/2009, que trazia diretrizes mais genéricas e
tecnicamente limitadas, o novo arcabougo juridico amplia a concep¢ao de moradia para além
do aspecto fisico, incorporando elementos urbanisticos, ambientais, culturais e sociais. Essa
ampliacdo sinaliza uma tentativa de alinhar o PMCMYV aos parametros constitucionais e as
recomendagdes internacionais sobre o direito & moradia adequada, como previsto no

Comentario Geral n° 4 do Comité de Direitos Economicos, Sociais e Culturais da ONU.

6.2.7 Analise interpretativa dos resultados

Os dispositivos que tratam da fungdo social da propriedade ¢ da moradia foram
sensivelmente fortalecidos na nova legislacdo, ganhando concretude por meio da previsdo de
instrumentos como o retrofit, a requalificagdo de imoveis ociosos e a locac¢do social. Do mesmo
modo, os critérios de habitabilidade foram revistos a luz de exigéncias técnicas, parametros
ambientais e demandas de acessibilidade, refletindo um salto qualitativo relevante na
abordagem do programa. Nos critérios de acesso, a priorizagdo de grupos vulneraveis, como
familias em situacdo de rua, mulheres vitimas de violéncia e populagdes tradicionais, expressa
uma mudanga no paradigma de focalizacdo, voltada a justica social e ao reconhecimento da
diversidade das vulnerabilidades habitacionais no pais.

Por outro lado, a anélise também revela permanéncias e contradigdes estruturais que
podem limitar o potencial transformador da nova legislagdo. A centralidade do financiamento
habitacional por meio do crédito, mantém a l6gica de mercantilizacdo da moradia e a ampliagao
das faixas de renda elegiveis, embora formalmente inclusiva, pode resultar na concentragao de
recursos nas camadas médias da populacdo, em detrimento das familias em maior
vulnerabilidade social, caso ndo haja um mecanismo robusto de proporcionalidade na
destinacdo orcamentaria. Além disso, a pluralizagdo dos operadores financeiros exige
mecanismos rigorosos de fiscaliza¢ao para evitar a diluicdo dos objetivos sociais do programa
em favor de interesses estritamente mercadoldgicos.

Nesse contexto, o quadro revela uma tensdo metodologicamente central para esta
dissertacdo: a coexisténcia de avangos normativos com elementos de continuidade estrutural
que remontam ao modelo de produgdo habitacional da década de 2000. O diagndstico
comparativo sugere que, embora a Lei n° 14.620/2023 represente um salto qualitativo no plano

juridico-formal, sua capacidade de promover uma ruptura com a logica historica de
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periferizacdo, financeirizagdo e exclusdo urbana dependerd fundamentalmente de sua
implementagao concreta. Essa constatagdo refor¢a a necessidade de monitoramento continuo
dos impactos da nova legislagdo, bem como do fortalecimento institucional dos entes
federativos, especialmente dos municipios.

Assim, o quadro ndo apenas sistematiza as transformagdes normativas do PMCMYV,
mas também permite responder, de forma critica, & pergunta central da pesquisa: a nova
configuragao legal do programa apresenta fundamentos mais promissores para a efetivacao do
direito a moradia, mas ainda carrega em sua estrutura elementos que, se ndo forem
cuidadosamente regulados, podem reproduzir os mesmos obstaculos historicos ja
diagnosticados na fase anterior. A densidade e a abrangéncia da nova lei, portanto, reconfiguram
0 campo normativo, mas ndo garantem, por si s, a concretiza¢do de uma politica habitacional

justa, equitativa e territorialmente integrada.

6.3 Possiveis impactos do novo marco legal na realidade habitacional de Belém

Apos a leitura comparativa das duas versdes normativas do PMCMYV, esta subsecao
propde uma reflexdo preliminar sobre os possiveis impactos da nova legislacdo no contexto
habitacional de Belém, a luz das especificidades locais ja discutidas no capitulo anterior. Diante
da complexidade habitacional existente em Belém, marcada por multiplas privagdes estruturais,
algumas alteracoes introduzidas pelo novo Programa Minha Casa, Minha Vida, instituido pela
Lein® 14.620/2023 e regulamentados por normativas complementares, como a Portaria MCID
n®725/2023, podem ser destacadas a luz de sua capacidade de enfrentar esses entraves concretos
e historicos.

Este topico visa apresentar uma breve prospeccdo acerca dos possiveis impactos
positivos que a nova legislagdo federal poderd exercer sobre o contexto habitacional de Belém.
Tendo em vista que ainda nao ha dados suficientes para uma andlise comparativa aprofundada,
em virtude do pouco tempo transcorrido desde a retomada do Novo PMCMYV, esta prospeccao
fundamenta-se na andlise preliminar dos dispositivos legais previstos na nova legislagdo,
identificando aqueles que possam fornecer respostas efetivas aos desafios habitacionais locais,
detalhados no cendrio atual da capital paraense, apresentado na se¢ao anterior.

Para combater o problema das habitagdes precarias e inadequadas, a nova Lei traz, em
seu escopo, ndo apenas a construcdo de novas unidades, mas também o incentivo a reforma e

requalificacdo de habitacdes precarias ja existentes, com énfase em dispositivos que incluem
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acessibilidade e participagdo comunitaria organizada, em associagdes ou cooperativas
habitacionais (Art. 2°, III e art. 3°, XIV). Estes instrumentos se mostram especialmente tteis em
contextos como o de Belém, onde héa grande contingente de moradias precarias que podem ser
rapidamente transformadas para garantir condi¢cdes dignas de habitacdo, sem que sejam
necessarios deslocamentos da populagdo beneficiada para outras areas.

Para mitigar os prejuizos causados a populagao pelas obras paradas, que ficam mais
caras a cada ano, e aumentam a espera das futuras familias beneficidrias (como apontadas pelo
PPA 2022 — 2025, na se¢do 4), a nova Lei prioriza a retomadas de obras paralisadas e a
construcao de novas moradias, destinando recursos especificos para essa finalidade. Pelo menos
5% dos recursos do programa devem ser direcionados para a retomada de obras paradas,
reforma ou requalifica¢do de imdveis inutilizados (Art. 2°, I, II).

Como exemplos dessa medida, pode-se apontar a entrega do Viver Outeiro, em
fevereiro, de 2025, que beneficiou cerca de 1.008 familias. O residencial havia sido contratado
em 2014, teve suas obras paralisadas em setembro de 2021, e recebeu uma suplementacgio de
R$ 30 milhdes em recursos federais para que a construgdo fosse retomada, o que ocorreu em
marco de 2023 (Mcid, 2025). Outro exemplo fica a cargo da autorizagdo, ja concedida, para a
retomada oficial das obras do residencial Viver Pratinha, em Belém. O empreendimento, que
foi contratado em 2014, passou por um processo de ocupagdo ilegal, em 2021 (Imagem 1), e
teve sua posse reintegrada em 2024, recebera o investimento de R$ 42 milhdes de reais para a
conclusdo das obras, que devem beneficiar, com suas 768 unidades, familias da faixa 1 (Mcid,
2025).

Imagem 1 — Empreendimento Viver Pratinha durante a paralisacdo das obras.

Fonte: Divulga¢ao/MCid (2025).
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Imagem 2 — Empreendimento Viver Pratinha durante a retomada das obras.

Fonte: Prefeitura de Belém, 2025.

As Imagens 1 e 2 do empreendimento Viver Pratinha ilustram esse processo: a primeira
registra o periodo de paralisacdo das obras e a ocupacao irregular ocorrida em 2021; a segunda
documenta o cendrio apos a reintegracdo de posse (2024) e a retomada dos trabalhos, com
frentes de servico reativadas para viabilizar a entrega das 768 unidades destinadas a Faixa 1.

A Lei também condiciona a realizagdo de novos empreendimentos habitacionais a
existéncia prévia ou implantagdo simultanea de infraestrutura urbana essencial, abrangendo
abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, drenagem e coleta de residuos solidos. Essa
obrigatoriedade implica que tanto o municipio quanto as incorporadoras e construtoras
assumam responsabilidade direta pela implementacao efetiva dessas redes, evitando que novas
unidades habitacionais agravem problemas estruturais preexistentes (Art. 2°, VIII).

Por sua vez, a Portaria MCID n° 725/2023 estabelece critérios urbanisticos para a
eficacia das politicas habitacionais, como a selecdo de areas urbanas ja consolidadas (artigo 2°,
inciso I), prevenindo a expansdo desordenada em areas periféricas ou zonas de risco e
garantindo que os novos moradores tenham acesso a infraestrutura basica, servigos e

oportunidades econdmicas e sociais essenciais.
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Para enfrentar o problema persistente da irregularidade fundiaria e das ocupagdes
informais, o novo PMCMV prevé a criacdo de linhas especificas de atendimento que
consideram, diretamente, as necessidades de regularizacdo fundidria. O PMCMV pode
financiar agdes especificas voltadas a regularizacdo dos terrenos onde as pessoas ja residem,
promovendo seguranca juridica e inclusdo social. O artigo 13, inciso III, da nova Lei estabelece
claramente que a regularizacdo fundiaria urbana, nos moldes da Lei n° 13.465/2017, pode ser
incluida no valor investido pelo programa, permitindo que recursos publicos sejam destinados
a formalizagdo da posse e da propriedade dos imoveis ocupados irregularmente.

Complementarmente, o artigo 26, que modifica a Lei n® 8.677/1993, amplia as
possibilidades de utilizagdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS). Assim,
além do financiamento tradicional para constru¢do de novas habitagdes populares, o FDS
poderd financiar projetos voltados especificamente a regularizacdo fundiaria de terrenos
ocupados irregularmente e melhorias nas habitagdes ja existentes. O art. 26, também amplia o
uso do FDS para saneamento, infraestrutura urbana e equipamentos comunitarios vinculados
aos projetos habitacionais.

A possibilidade de desapropriagdo com imissao provisdria na posse, conforme o artigo
21° da nova lei, que alterou a Lei de desapropriacdes (Decreto- Lei n® 3.365/1941), pode
acelerar a obtencao de terrenos publicos destinados a projetos habitacionais, reduzindo longas
disputas judiciais e permitindo o inicio imediato das obras, fator importante diante da urgéncia
habitacional da cidade.

No entanto, ¢ imperioso ressaltar que a ampliacao dos sujeitos autorizados a promover
desapropriacdes, que agora inclui empresas privadas contratadas, levanta pontos de atengao.
Embora a legislagdo preveja compensacgdes e o reassentamento das familias em habitagdes
compativeis, a execucao dessas garantias pode ser complexa na pratica. Caso a realocacao nao
seja realizada de forma imediata, justa e adequada, hé o risco de gerar inseguranga e sofrimento
para familias vulneraveis, que podem ser removidas antes de terem acesso a uma alternativa
habitacional digna. Por isso, a aplicagdo desse instrumento deve ser acompanhada de rigor
técnico, transparéncia e forte controle social.

A doagao publica de terrenos, conforme previsto no artigo 2°, inciso III da Portaria
Mcid N° 725, também representa uma a¢ao fundamental dos municipios para reduzir custos
iniciais de implantacdo dos projetos habitacionais. Ao disponibilizar areas publicas
gratuitamente, a administragdo municipal viabiliza mais empreendimentos habitacionais,

permitindo atender um maior numero de familias em situacao de vulnerabilidade.
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Outro elemento relevante ¢ a prioridade dada a titularidade dos imdveis as mulheres
chefes de familia, expressa no artigo 8, I°, que promove nao apenas seguranga juridica, mas
também refor¢a o esfor¢o em prol da equidade de género e o fortalecimento socioecondomico
dessas familias. Isso gera inclusdo e prote¢dao social fundamentais em contextos urbanos
marcados por desigualdades.

Além disso, o incentivo a inovagdo tecnoldgica e a sustentabilidade nas construcdes,
previsto no artigo 2°, incisos IV e V da Portaria, gera beneficios economicos diretos ao reduzir
custos de obra e manutengdo. Ao incorporar solu¢des sustentaveis e eficientes, torna-se possivel
ampliar a escala dos empreendimentos habitacionais, garantindo qualidade construtiva e maior
acessibilidade economica.

Paralelamente, a formalizacao digital de contratos, destacada nos artigos 34 e 36, da
mesma lei, possibilita uma consideravel reducao na burocracia e nos tempos de aprovacao
administrativa e financeira.

Nesse sentido, a Lei n° 14.620/2023 e suas portarias complementares representam um
avango importante no enfrentamento do déficit habitacional brasileiro, especialmente em
contextos urbanos marcados por desigualdades estruturais, como ¢ o caso de Belém. A robustez
da nova legislagdo, aliada ao alcance territorial e financeiro do programa, confere a atual fase
do Minha Casa, Minha Vida um potencial transformador sem precedentes, em face da
ampliagdo das possibilidades de respostas as realidades locais. Trata-se, portanto, de um
momento marcante na historia das politicas habitacionais no Brasil, com capacidade real de
reverter processos historicos de exclusao urbana, desde que implementados com articulagao
federativa, capacitagdo técnica local e participagdo social efetiva.

A concretizagdo desses avangos normativos dependera menos da legislacdo em si e
mais da capacidade dos atores publicos e sociais de traduzirem as diretrizes legais em praticas
territoriais transformadoras, superando as contradi¢des historicas que marcaram a politica
habitacional na capital paraense.

Nesse sentido, a comparagdo normativa entre a Lei n® 11.977/2009 e a Lei n°
14.620/2023 revela que a nova configuracao do Programa Minha Casa Minha Vida incorpora
avangos formais relevantes, embora ainda enfrente desafios estruturais que ameagam sua
efetividade pratica. Do ponto de vista juridico, ha um esforgo nitido de qualifica¢do da politica
habitacional, com a ampliacdo das diretrizes de localizacdo urbana integrada, a promogao da
fun¢do social da propriedade, a elevacdo dos padrdes minimos de habitabilidade e a inclusdo
de grupos historicamente excluidos nos critérios de acesso ao programa. Tais alteragdes indicam

uma tentativa de alinhamento do novo PMCMYV aos principios constitucionais do direito a
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moradia e da fungdo social da cidade, especialmente ao buscar romper com o modelo de
producao habitacional centrado exclusivamente na logica mercantil e na periferiza¢ao urbana.

No entanto, apesar dessas inovagdes normativas, a leitura critica do novo marco legal
também revela a persisténcia de elementos estruturantes do modelo anterior, como a
centralidade do financiamento via divida, a ampliacdo das faixas de renda que podem ser
atendidas, inclusive para segmentos da classe média, e a atuagdo predominante de agentes
privados na operacionalizagdo do programa. Esses aspectos apontam para uma tensao latente
entre a fungdo social da moradia e a légica de valorizacdo imobilidria que historicamente
orientou a politica habitacional no Brasil. A financeirizacdo da habitagdo, o risco de
endividamento das familias de baixa renda e a desigual distribui¢do dos recursos entre faixas
de renda seguem como pontos criticos, que podem comprometer os objetivos redistributivos do
programa.

A nova legislagdo apresenta, portanto, um conjunto normativo mais sofisticado e
sensivel as criticas acumuladas ao longo da tltima década, mas cuja efetividade dependera da
capacidade dos entes federativos de aplicar os dispositivos legais com compromisso social,
planejamento urbano articulado e mecanismos de controle democratico. A continuidade da
politica habitacional como vetor de justi¢a urbana exige, mais do que mudancgas na lei, uma
transformagdo nas praticas institucionais € nos arranjos operacionais que sustentam sua
execucao.

Com base nessa leitura, o proximo capitulo apresentard as consideragdes finais da
pesquisa, retomando os objetivos propostos e refletindo sobre os limites e possibilidades do
PMCMYV como instrumento de efetivagdo do direito & moradia digna no contexto urbano

brasileiro, com especial aten¢do ao caso de Belém.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve como objetivo central analisar se a nova configuragdo
normativa do Programa Minha Casa Minha Vida, instituida pela Lei n® 14.620/2023, representa
um avango real na efetivagdo do direito a moradia no Brasil ou se, ao contrario, perpetua as
limitagdes estruturais observadas na sua formulacao anterior, regida pela Lei n° 11.977/20009.
Partindo dessa pergunta-problema, buscou-se desenvolver uma leitura critica e sistemdtica da
politica habitacional brasileira a partir de uma abordagem qualitativa, ancorada no método
dedutivo e na técnica de analise de conteudo tematica, conforme Bardin (2011).

Para cumprir essa finalidade, foram definidos cinco objetivos especificos, que foram
cumpridos de forma sequencial nas se¢des precedentes. A Secdo 3 apresentou os fundamentos
juridicos e urbanisticos do direito a moradia, descrevendo sua incorpora¢do ao ordenamento
brasileiro e aos pactos internacionais. Nesse ponto, foram discutidas as dimensdes juridicas do
direito a moradia e os pardmetros internacionais de “moradia adequada”, essenciais para nortear
a comparagdo acerca do critério de habitabilidade e qualidade da moradia entre as duas
legislagdes. Além disso, a se¢do apresentou um norteamento conceitual sobre o direito a cidade
como parte indissociavel da moradia urbana.

A Se¢do 4 mapeou obstaculos econdmicos, ideoldgicos e politicos que, ao longo das
décadas, limitaram o acesso das camadas populares a moradia. Debateu os efeitos do avango da
financeiriza¢do da moradia e do urbanismo neoliberal e evidenciou que a localizagdo e o acesso
a infraestrutura e aos servigos urbanos funcionam como vetores de segregacao socioespacial e
de injusti¢a territorial institucionalizada (critério incorporado a comparag¢dao). Também
sistematizou o principio da fun¢do social da propriedade como parametro analitico de
comparagdo entre as duas legislagdes.

A Secdo 5 examinou a trajetdria da politica habitacional brasileira ancorada no crédito
para aquisicdo da casa propria, demonstrando como mecanismos de financiamento ¢ a
segmentacao de renda moldaram a produgao habitacional ao longo das décadas. Abordou ainda
o caso de Belém a luz das categorias analiticas da pesquisa, demonstrando como as contradi¢des
da politica habitacional nacional se reproduziram no contexto local, limitando de forma
sistematica, o acesso da populacdo de menor renda. Esses achados forneceram a base para os
dois critérios finais de avaliacdo adotados na comparagdo normativa da ultima secao

(Financiamentos e subsidios e critérios de acesso ao programa).
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A sexta se¢do constituiu o nucleo analitico da dissertagdo, ao comparar
sistematicamente as Leis 11.977/2009 e 14.620/2023, destacando avangos, permanéncias e

lacunas do novo arranjo normativo.

7.1 Avaliagdo critica da nova legislacio habitacional

Em resposta ao problema central desta dissertagao - se a reformulacdo do Programa
Minha Casa, Minha Vida, instituida pela Lei n° 14.620/2023, contribui para a efetividade do
direito a moradia digna ou perpetua as limitagdes estruturais da versdo original -, a analise
comparativa evidenciou um cendrio de avangos normativos significativos acompanhados de
permanéncias estruturais que podem limitar sua efetividade pratica. A nova legislagdo
representa um progresso substantivo no plano juridico-formal ao ampliar as diretrizes de
localiza¢dao urbana integrada, fortalecer a fung¢do social da propriedade, elevar padroes de
habitabilidade e incluir grupos historicamente excluidos.

Contudo, a manutencao da centralidade do financiamento via divida, a ampliagao das
faixas de renda atendidas e a predominancia de agentes privados na operacionalizagdo revelam
tensdes que podem reproduzir contradi¢des historicas da politica habitacional brasileira. Assim,
a Lei n° 14.620/2023 oferece instrumentos mais promissores para a efetivagdo do direito a
moradia, mas sua concretizagdo dependera fundamentalmente da implementacdo concreta, da
governanga técnica e da capacidade de controle social sobre sua execugao.

Esta conclusdao fundamenta-se no cumprimento sistematico dos objetivos especificos
estabelecidos para a pesquisa. O primeiro objetivo, de compreender os fundamentos juridicos
e normativos do direito a moradia, foi desenvolvido no Capitulo 3, que estabeleceu os marcos
internacionais e constitucionais que orientaram os critérios de avaliagdo da politica
habitacional. O segundo objetivo, analisar os efeitos da financeirizagcdo e da ldgica neoliberal
na politica habitacional sobre o direito a moradia no Brasil, foi atendido no Capitulo 4, que
demonstrou como as interferéncias econdmicas e politicas, no contexto de ascensdo neoliberal,
comprometeram o exercicio do direito a moradia, em especial para as populagdes mais
vulneraveis.

O terceiro objetivo, de contextualizar a trajetéria historica da politica habitacional
brasileira, com énfase no contexto urbano de Belém, foi atendido no capitulo 5, que demonstrou
como as contradi¢des identificadas no PMCMYV se inscreveram em padrdes estruturais de longa
duragdo e se articularam com especificidades territoriais amazdnicas. O quarto objetivo,

identificar e comparar os dois grandes marcos normativos do PMCMYV, e o quinto: avaliar se as
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mudancas legislativas aproximam ou distanciam o programa de sua finalidade declarada de
promocgao do direito a moradia, foram desenvolvidos no capitulo 6, que constitui o nucleo da
pesquisa, operacionalizado através de cinco categorias analiticas que permitiram uma
comparag¢ao sistemdtica e fundamentada

Entre os principais achados da analise comparativa, destacam-se trés dimensdes de
transformagdes normativas. Primeiro, a legislacdo de 2023 amplia significativamente a
concepgdo de moradia para além do aspecto fisico, incorporando elementos urbanisticos,
ambientais, culturais e sociais que se alinham aos parametros internacionais de moradia
adequada. Segundo, instrumentos inovadores como retrofit, requalificagdo de imdveis ociosos,
locagdo social e subsidios especificos (verde, localizagdo, qualificacdo) sinalizam tentativas de
romper com a logica historica de periferizagdo e mercantilizagdo da habitagdo social.

A Terceira dimensao contempla a priorizacdo de grupos vulneraveis - populagdo em
situacao de rua, mulheres vitimas de violéncia, familias chefiadas por mulheres, comunidades
tradicionais - expressa uma mudanga no paradigma de focalizacdo, orientada pela justica social
e pelo reconhecimento da diversidade das vulnerabilidades habitacionais.

Contudo, os critérios comparativos identificaram que esses avancos coexistem com a
manuten¢do de estruturas que podem comprometer sua efetividade. a ampliagdo das faixas de
renda elegiveis (faixa 4) pode desviar recursos das camadas mais vulneraveis; a pluralizacao
dos operadores financeiros exige controle rigoroso para evitar a subordinagdo dos objetivos
sociais a interesses mercadologicos; e a permanéncia do endividamento como porta de acesso
a moradia perpetua a logica de financeirizacdo que historicamente limitou o alcance
redistributivo das politicas habitacionais.

No contexto especifico de Belém, a analise evidenciou que os desafios nacionais se
reproduzem de forma acentuada pelas especificidades amazodnicas: a ocupacao historica das
areas de baixada, vulneraveis a inundacdes; o espraiamento desordenado impulsionado pela
logica de valorizagdo fundidria; a fragilidade institucional da Secretaria Municipal de
Habitacdo; e um déficit habitacional crescente (de 69.203 unidades em 2010 para 94.630 em
2022) que contrasta com a reducdo das metas municipais. A nova legislagdo oferece
instrumentos potencialmente transformadores para esse contexto - retomada de obras
paralisadas, destinagdo de iméveis publicos ociosos, desapropriagdo com imissao provisoria na
posse, regularizacdo fundidria integrada -, mas sua efetividade dependerd da superagdo de
limitagdes estruturais locais: capacitagdo técnica da gestdo municipal, articulagdo federativa
efetiva, participagdo social qualificada e compromisso politico com a priorizagdo das camadas

mais vulneraveis da populacao belenense.
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A nova lei também elevou padrdes de infraestrutura — localizacdo, urbanismo,
pavimentacao, drenagem, esgotamento sanitdrio, equipamentos comunitarios — e definiu
responsabilidades claras para construtoras e agentes financeiros na execucdo € no
acompanhamento das obras. No entanto, importa ressaltar que as falhas identificadas na fase
2009-2020 decorreram menos de lacunas normativas e mais da distdncia entre o projeto
aprovado e a obra entregue, evidenciando a necessidade de fiscalizag@o continua, transparéncia
nos contratos, auditoria técnica e ampliacdo dos mecanismos de participacao popular. Logo, a
efetividade do programa dependera, portanto, da capacidade dos entes publicos de converter
ferramentas legais em praticas territoriais concretas, de alinhar produgdo habitacional e
provisdo de infraestrutura e de garantir que a fungdo social da propriedade prevaleca sobre a
captura privada de rendas fundiarias (SECAP, 2020).

Dessa forma, a Lei 14.620/2023 representa um avango normativo substantivo e oferece
bases mais solidas para a promogao do direito a moradia digna e ao acesso justo a cidade —
especialmente para as familias de baixa renda — mas seu €xito dependera da coeréncia entre
financiamento, localizacao, qualidade construtiva e participacao social. Apenas uma abordagem
integrada, que articule regularizacdo fundidria, aproveitamento de vazios urbanos,
requalificacdo de imdveis ociosos e controle publico eficiente, podera romper com o historico
de ineficacia das politicas habitacionais e transformar promessas legislativas em realizagdes
tangiveis para a populacdo que mais necessita.

Em suma, os resultados da comparag¢ao confirmam a hipdtese de que o novo marco
juridico amplia o escopo conceitual do programa e introduz instrumentos potencialmente
transformadores, no entanto, mantém algumas contradigdes internas suficientes para limitar sua
efetividade junto a populagdo de baixa renda, especialmente se ndo houver mecanismos
robustos de controle or¢amentario, fiscalizacao de obras e articulacao federativa.

Portanto, em consonancia com a metodologia adotada, a comparacao entre as duas
fases do PMCMYV corrobora a premissa de que as atualizagdes normativas, por si sos, nao
asseguram a superagao dos obstaculos historicos ja diagnosticados; a efetividade do programa

continuara dependente de implementacao concreta, governanga técnica e participacao social.

7.2 Limitacoes da Pesquisa

Esta pesquisa caracteriza-se por limitagdes inerentes a sua natureza e escopo, que

devem ser reconhecidas para uma avaliagdo adequada de seus achados. Primeiramente, trata-se

de um estudo predominantemente normativo e documental, centrado na analise critica de
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dispositivos legais, literatura especializada e dados secundarios. A auséncia de coleta de dados
empiricos, como entrevistas com gestores, beneficiarios ou técnicos da politica habitacional,
impediu a verificagdo concreta da aplicagao dos dispositivos legais da nova lei no territorio.

Além disso, a andlise do caso de Belém, embora fundamentada em diagndsticos
oficiais e estudos setoriais, também sofre os efeitos da escassez de dados publicos atualizados,
especialmente no que se refere ao déficit habitacional e a execucao recente do novo PMCMV.
A propria recente promulgacdo da Lei n° 14.620/2023 impde limites a avaliacdo de seus
impactos praticos, que ainda estdo em fase inicial de implementagdo, conferindo carater
necessariamente especulativo as projecdes sobre seus efeitos no territorio belenense.

Por fim, o método de andlise comparativa normativa, embora adequado aos objetivos
da pesquisa, apresenta limitagdes proprias: permite identificar mudangas no plano legal, mas
ndo consegue mensurar sua tradugdo em transformagdes concretas na realidade urbana. Essas
limitagdes, contudo, sdo compativeis com o escopo de uma dissertagdo de mestrado e ndo

comprometem a validade dos achados no ambito da analise juridico-normativa proposta.

7.3 Contribuicdes da pesquisa e proposicoes para estudos futuros

Apesar de suas limitagdes, esta dissertagdo oferece contribui¢des significativas ao
debate académico e politico sobre politica habitacional no Brasil. Do ponto de vista
metodoldgico, a pesquisa desenvolve um modelo de analise comparativa de marcos legais
baseado em cinco categorias analiticas - localizacdo, financiamento, fun¢do social,
habitabilidade e critérios de acesso - derivadas da critica urbana e dos fundamentos
constitucionais do direito a moradia. Esse modelo, testado na comparagdo entre as Leis n°
11.977/2009 e n°® 14.620/2023, mostrou-se eficaz para identificar avangos, permanéncias e
lacunas normativas, constituindo ferramenta replicavel para analises futuras de politicas
publicas com impacto territorial.

Do ponto de vista substantivo, a dissertagdo oferece uma analise académica sistematica
da Lei n° 14.620/2023, contribuindo para o entendimento de suas inovagdes ¢ limitagdes dois
anos apos sua promulgagdo. A pesquisa inova ao articular a analise normativa nacional com um
estudo de caso amazonico, evidenciando como contradi¢des estruturais da politica habitacional
brasileira se reproduzem em contextos urbanos periféricos, marcados por especificidades
ambientais, sociais e institucionais. Além disso, ao conectar sistematicamente os fundamentos
tedricos do direito a moradia e a cidade com a analise empirica do PMCMYV, a pesquisa contribui

para o didlogo entre direito urbanistico, geografia urbana e politicas publicas, oferecendo
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subsidios tanto para o debate académico quanto para a formulacdo e avaliacdo de politicas
habitacionais.

Para pesquisas posteriores, recomenda-se a realizagdo de estudos empiricos de
natureza qualitativa e quantitativa, voltados a verificar como os dispositivos da nova legislacao
estdo sendo aplicados nas cidades brasileiras - em especial no Norte e Nordeste, onde os déficits
habitacionais sdo mais intensos ¢ os desafios institucionais, mais complexos. Seriam
particularmente relevantes investigagdes sobre: (i) a efetiva implementagdo do retrofit
habitacional e do uso de imoveis ociosos nos centros urbanos; (ii) a operacionalizacdo da
locagdo social como alternativa a propriedade individual; (iii) a capacidade dos municipios de
aplicar os instrumentos urbanisticos previstos na nova lei; (iv) os critérios concretos de
priorizacao das faixas de renda na distribuicdo dos recursos; ¢ (v) o impacto dos novos
operadores financeiros na focalizacao e qualidade dos empreendimentos.

Especificamente para o contexto amazonico, futuras pesquisas poderiam investigar
como as especificidades ambientais (areas de varzea, riscos de inundacdo) e culturais
(comunidades ribeirinhas, populagdes tradicionais) sdo incorporadas na implementagao local
do PMCMYV, bem como analisar comparativamente a execu¢do do programa em diferentes
capitais da regido. Estudos longitudinais que acompanhem a trajetdria das familias beneficiarias
também contribuiriam para avaliar os impactos efetivos da politica na qualidade de vida e na
inser¢do urbana dos grupos vulneraveis, superando as limitagdes da andlise normativa aqui
desenvolvida.

Por fim, destaca-se que o direito a moradia ndo sera plenamente realizado apenas por
meio da formulagdo legal. O desafio é garantir que as diretrizes constitucionais sejam traduzidas
em praticas efetivas de planejamento urbano, gestao habitacional e participagdo social. A nova
legislagdo oferece instrumentos importantes, mas sua efetividade dependera, em ultima
instancia, da disputa por projetos de cidade, dos arranjos institucionais locais e da capacidade

da sociedade civil de exigir o cumprimento de seus direitos.
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