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Resumo:

Os dois momentos de maior provisao habitacional estatal da histéria brasileira possuem como
caracteristicas comuns a profusdo da propriedade privada como solucao habitacional para populacao
de baixa renda e a centralizacdo da gestdo da politica publica em instituicdes bancarias. Formas de
acesso a moradia alternativas a propriedade privada individual revelam potencialidades de
resisténcia a ldgica do “produto habitacional” difundida pelo Banco Mundial desde o inicio da década
de 1990. Se estas potencialidades irao se concretizar em avancos no acesso a moradia e nas
conquistas sobre o direito a cidade ou se irao sucumbir ante a dinamicas locais e globais onde o
territério é utilizado para o rentismo das elites e para expansao de um mercado imobilidrio que
computa ativos de centenas de trilhdes de ddlares, é a questdo que este artigo busca suscitar.
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ALTERNATIVAS A PROPRIEDADE PRIVADA
INDIVIDUAL

Potencia para efetivacdao do acesso a moradia e o direito
a cidade

INTRODUCAO

A definicdao de direito a moradia adequada constante no Comentdrio Geral n24 do
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU (1991) parece contribuir com a
superacao da ideia da moradia como objeto isolado no territério e o equivoco de que o
direito a moradia pressupode o direito de propriedade.

Neste documento do Comité de Direitos EconOmicos, Sociais e Culturais a moradia
adequada é compreendida como: seguranca juridica da posse; custo da moradia acessivel;
disponibilidade de servigos, instalagdes residenciais e infraestrutura urbana; acessibilidade;
adequacdo cultural, ou seja, respeito a producdo social do habitat, respeito as diferencas;
habitabilidade; e localizacdo, com acesso a opc¢do de emprego, transporte, saude, cultura
etc. A compreensdo do significado de moradia adequada parece aqui estar mais proxima e
integrada a aquilo que Henri Lefebvre (2016) chamou de direito a cidade, ainda que a
definicdo ndo seja tdo ampla, reivindicatdria e, de certa maneira utdpica, como colocada na
célebre obra do filésofo francés.

No Brasil os direitos sociais estiveram historicamente submissos a certa logica de
producdo e de crescimento econdmico. No desenvolvimento das politicas habitacionais e
nos periodos mais significativos de tentativa de efetivacdo do direito a moradia nao foi
diferente. Existem dois periodos destacadamente mais expressivos na histéria brasileira
guanto ao grau de institucionalizacdo, montante de investimentos e escala da producado de
unidades habitacionais sociais promovidas pelo Estado: o periodo do Regime Militar, entre
os anos de 1964 e 1985, e o periodo recente, representado pela vigéncia do Programa
Minha Casa Minha Vida, datado aqui entre os anos de 2009 e 2016.

O que parece ser a maior critica a politica habitacional do periodo de regime militar
refere-se ao fato de ndo ter atendido as familias de baixa renda, maior parcela do déficit



I ]
XV” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

habitacional. Quanto ao recente periodo da histéria umas das principais criticas refere-se ao
fato do Programa Minha Casa Minha Vida ter contribuido para a elevagao do preco da terra
em quase todas as grandes e médias cidades do pais e por ter produzido, na maioria dos
casos, unidades habitacionais em areas distantes das zonas urbanas consolidadas, carentes
de infraestrutura, servicos urbanos, transporte, etc.

Diversos elementos caracterizam e diferenciam cada um destes dois momentos da
histéria. Descrevé-los e discuti-los em toda sua dimensdo e complexidade demandariam
trabalhos extensos e exaustivos dos quais este artigo ndo tem a pretensdo ou objetivo de
fazé-lo nem sequer de maneira parcial. O que se pretende aqui é suscitar dois elementos
comuns e criticos a estes dois periodos e trazé-los ao debate com reflexdes sobre possiveis
desdobramentos.

O SONHO DA CASA PROPRIA

A casa propria no Brasil esta inserida em um processo de construcdo ideoldgica e de
politica macro econ6mica com quase um século de histéria. Nabil Bonduki (2017)
documenta diversas passagens ao longo do século XX onde a moradia como bem patrimonial
adquire status de superioridade social ante a opgao locaticia. A casa prépria, como coloca
Peluso (2003, apud. BALBIM, 2015, p.11) tornou-se um mito que transforma objetiva e
subjetivamente o individuo ao tornar a propriedade privada - elemento central das rela¢des
capitalistas - um fetiche. A casa prépria é o desejo de todos mesmo que seja formalmente
inacessivel para a maioria.

Até a década de 1930 ndo existiam sistemas de financiamento da casa prdpria, o que
tornava a locacdo a forma predominante de morar da populacdo paulistana com um
produgdo significativa de moradias destinadas ao mercado rentista (BONDUKI, 2017, p.51).
Dados do Boletim do Departamento da Industria e Comércio (ibid.) apontam que em 1920
apenas 19,1% das unidades habitacionais eram ocupada por proprietdrios, percentual que
atinge 25% em 1940 segundo dados do IBGE (ibid.).Na década de 1940 com o congelamento
dos aluguéis e a regulamentacdo do mercado rentista o Estado promove uma das principais
causas da transformacdo das formas de provisdo habitacional no pais (BONDUKI,
2017,p.217). A Lei do Inquilinato, Decreto-Lei n? 4.598/1942, instituida como excecdo
durante a segunda guerra mundial, reconheceu diversos direitos aos inquilinos e congelou os
valores dos aluguéis tendo por consequéncia a inibicdo da producdo rentista da moradia
(BALBIM, 2015, p.7). O prolongamento da vigéncia da lei e o controle dos valores dos
aluguéis por mais de 20 anos deslocou a atratividade da produgdo imobilidria para a drea de
comercializacdo gerando inclusive processos de expansdao urbana e o desenvolvimento de
companhias loteadoras (ibid.).

Em poucos anos a porcentagem da populagdo que vivia de aluguel cai
significativamente. Em 1920 cerca de 80% da polucdo brasileira vivia de aluguel. Este
percentual cai para 47% em 1950 e 42,6% em 1960 (BONATES, 2007, p.52). Se na década de
1950 houve esta transicdo de uma maioria de familias que viviam de aluguel para uma
maioria de familias proprietdrias na década seguinte, com a criagdo do Banco Nacional de
Habitacdo, a politica da casa propria passa a ser amplamente disseminada: "[...] visando
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alcangar os objetivos politicos e econdmicos, a producdo do BHN se caracterizou pela
construcdao em larga escala de novas moradias, financiadas a longo prazo, e pelo
estabelecimento da ideologia da propriedade privada" (ibid., p. 53).

O Sistema Financeiro de Habitacdo foi criado em 1964 e, segundo a lei n2 4.380, era
destinado a facilitar e promover a constru¢do e a aquisicdo da casa prépria ou moradia,
especialmente pelas classes de menor renda da populacdo. Financiou entre 1964 e 1986
aproximadamente 4,8 milhdes de moradias — cerca de 25% das novas unidades habitacionais
construidas no pais no periodo (ARRETCHE, 1990). A época o Banco Nacional de Habitacdo
se configurou como o érgdo central de promocdo da politica habitacional no pais (SANTOS,
1999, p.7) e, ainda que tenha conseguido produzir uma grande quantidade de unidades
habitacionais, ndo teve o desempenho social esperado. Somente 35% das unidades
habitacionais financiadas através do SFH até o final de 1980 foram destinadas a familias com
renda de até 5 Saldrios Minimos, sendo que cerca de metade do total de recursos investidos
foram destinados as trés faixas superiores de atendimento e menos de 15% dos recurso as
seis faixas mais baixas (AZEVEDO,ANDRADE, 2011, p.100).

O plano habitacional representado pelo modelo BNH surge como primeira grande
acao do novo governo na tentativa de dar respostas a uma populagao ressentida pelo golpe
e afetada pelos problemas sociais urbanos. A politica habitacional, para além da geragao de
empregos, estimulo de poupanga e mobilizacdo da construgao civil, surgia também com o
propdsito de contribuir para dar certa estabilidade social e criar aliados da ordem (AZEVEDO,
ANDRADE, 2011, p.41). Para Roberto Campos, ministro do planejamento a época de
implantacdo do Sistema Financeiro de Habitacdo, a solucdo do problema habitacional pela
casa propria possuia a capacidade de criar o estimulo da poupanca — que de outra forma ndo
existiria - e contribuir muito mais para estabilidade social do que imével de aluguel. Na visa
do entdo ministro o “[...] proprietdrio da casa prépria pensa duas vezes antes de se meter
em arruacas ou depredar propriedades alheias e tornar-se um aliado da ordem.”(BNH, 1966
apud AZEVEDO, ANDRADE, 2011, p.41).

A solucdao Unica para o problema habitacional via aquisicdo da casa prépria
apresentou rapidamente uma série de problemas. A alta inadimpléncia das familias de baixa
renda nos primeiros anos de implantacdao do SFH evidenciaram as contradi¢cdes de uma
politica que impunha a correcdo monetdria aos mutudrios enquanto congelava o saldrio dos
trabalhadores. Em pouco tempo os investimentos destinados as familias entre 1 e 3 Salarios
Minimos sdo deslocados para familias com renda entre 3 e 5 Salarios Minimos (AZEVEDO,
ANDRADE, 2011). Como colocam Azevedo e Andrade (2011, p.43) ao fazer do sistema
financeiro o cerne da politica habitacional, o modelo BNH acabou por criar um grupo
representado por construtores, bancos, financeiras, associacbes de poupanca e crédito
imobilidrio, que exercia fortissima pressao e resistia a qualquer politica que contrariasse
seus interesses. Para Nabil Bonduki (2003, p.1) o grande equivoco do modelo BNH em voltar
todos os recursos para a producdo da casa propria pelo sistema formal e sem se articular as
populagdes envolvidas, contribuiu para o intenso processo de urbanizacao informal, via
autoconstrucdo e em geral em areas distantes das areas urbanizadas, ocorrido na maioria
das cidades brasileiras.



XV” ENANPUR
71 NATAL2019
27 a3Imaio

A DIFUSAO DE UM MODELO UNICO

A moradia ganha destaque no processo de financeirizacdo da producdo do espaco
urbano. Raquel Rolnik (2015) explicita que parte da légica de financeirizagdo da economia
mundial estd intrinsecamente relacionada a um "produto moradia"”. O morar aqui ndo é um
direito. O morar é um produto criado pelo capital financeiro internacional como meio de
reproducao da légica de acumulagdo que se relaciona a materialidade e demandas locais.
"Com apoio da forca politica da ideologia da casa prdépria, profundamente enraizada em
algumas sociedades e recentemente infiltrada em outras, e da "socializagao do crédito", a
inclusdo de consumidores de média e baixa renda nos circuitos financeiros e a tomada do
setor habitacional pelas finangas globais abriram uma nova fronteira para a acumulag¢ao de
capital" (ibid., p.27).

O Banco Mundial, em publicacdo de 1993, destaca a relevancia do setor habitacional
para o desenvolvimento econdmico e aconselha as estruturas governamentais a
abandonarem o papel de promotores da producdo habitacional em seus paises para se
tornarem facilitadores do processo de aquisicao, financiamento e subsidios ao consumo do
"produto habitacional"(BANCO MUNDIAL, 1993). O setor habitacional ndo é um novo setor
no processo de reproducdo do capital mas a escala, forma e velocidade de reproducdo sdo
aprimorados. Dentro desta logica as relacdes globalizantes criam um interessante
fenbmeno: a casa, espaco do cotidiano de cada morador, se torna local seguro para a fixacao
de um fluido capital financeiro internacional. Como relatado por Rolnik (2015) o fenémeno é
base para a alavancagem do mercado imobilidrio mundial no inicio do século XXI em
diversos paises do mundo. E é também um dos principais responsaveis pela crise econbmica
mundial de 2008, a chamada crise do subprime. A crise, para além do fen6meno global se
reflete nos arranjos locais. Recentemente’ a socidloga Saskia Sassen revelou que nos ultimos
7 anos nos Estados Unidos 14 milhdes de imdveis foram retirados de seus proprietarios
devido a incapacidade de pagamento das hipotecas. Isso significaria dizer que em 7 anos
uma quantidade de moradias maior do que a existente no Estado de S3o Paulo fora
retomada por ndao pagamento das hipotecas. Nos Estados Unidos, poucos anos apds a crise,
cerca de 10 milhdes de familias possuiam dividas hipotecarias com valor superior ao preco
de suas residéncias (BLANCO, CIBILS, MUNOZ, 2014, p.6).

Se nos Estados Unidos os ditames do Banco Mundial e do capital financeiro
contribuiram para criacdo de uma série de elementos de promoc¢do da propriedade privada
da moradia através da hipoteca e da securitizacdo, no Brasil estas premissas influenciaram a
criacdo do maior programa habitacional do pais dos ultimos 30 anos.

MINHA CASA, MINHA VIDA.

O Programa Minha Casa Minha Vida instituido em 2009 teve por finalidade, segundo
a lei n? 11.977, criar mecanismos de incentivo a producgdo e aquisicdo de novas unidades
habitacionais ou requalificacdo de imdveis urbanos e producdao ou reforma de habitacdes

! Semindrio internacional Cidades e Territérios: Encontros e Fronteiras na Busca da Equidade — S3o Paulo, 14.jun.2016.
Conferéncia Saskia Sassen. Disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=butebn7Ub7E.
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rurais, para familias com renda mensal de até RS 4.650,00 (BRASIL, 2009). Operacionalizado
pela Caixa Econdmica Federal teve, entre os anos de 2009 e 2016, 4.542.599 unidades
habitacionais contratadas, das quais 3.248.672 entregues, beneficiando de cerca de 11
milhGes pessoas. O Programa contou com altas taxas de subsidios para populagdao de menor
renda’ e totalizou no periodo investimentos para a construcdo das unidades habitacionais da
ordem de RS 332 bilhdes. (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2017, p.42). Do total de
unidades entregues 91% se destinaram as familias das faixas 1 e 2 do programa, sendo faixa
1 familias com renda de até RS 1.800,00 e faixa 2 familias com renda de até RS 4.000,00.
(MACEDO, BlOS, SANTOS, 2017, p.24). O Programa teve ampla abrangéncia territorial
atingindo 96% dos municipios brasileiros.

O PMCMV parecia, na visdo do governo, uma proposta certeira ao conjugar uma
politica social de grande escala - relativa a producdo de moradia para populacdo de baixa
renda - e uma resposta a crise econdmica internacional - com um conjunto de medidas de
estimulo a producdo habitacional e o desenvolvimento dos setores imobilidrios e de
construcao civil (SHIMBO, 2010, p.93).

Se por um lado a producdo habitacional em grande escala e os altos indices de
subsidios do Programa contribuiram para a reduc¢do do déficit habitacional no pais, atingindo
inclusive as classes sociais de menor renda, por outro colaborou para elevagao do prego
médio dos imdveis nas cidades. Dados do Bank for International Settlements revelam que
entre os anos de 2009 e 2013 o preco médio dos imdveis brasileiros subiu 121,6%. Durante
os cinco anos do pdés-crise econdbmica mundial enquanto o pre¢o dos imdveis apresentou
grande queda na Europa e Estados Unidos, centro da crise do subprime, o Brasil liderou o
ranking de valorizagdo no mundo (KOCH; SCHRIMPF, 2015).

Outro elemento importante na analise que traz indicios sobre o impacto da
implantagao do PMCMV no pais sdao os componentes do déficit habitacional. Relatdrio da
Fundacgdo Jodo Pinheiro (2018, p.41) revela que até o ano de 2010 a coabitacdo familiar era
o principal componente do déficit habitacional no pais. Em 2011 o 6nus excessivo com
aluguel se torna o principal componente do déficit e em escala gradativa chega a
representar metade do déficit habitacional no ano de 2015. Diversos fatores devem ser
analisados para a melhor compreensdao destas mudancas no cenario nacional, mas é
importante ponderar que o aumento geral do preco médio dos imdveis tanto para aquisicao
quanto para aluguel os tornaram ainda menos acessiveis para populacdo que ndo foi
beneficiada pelo Programa. Um critica importante ao Programa refere-se a homogeneizacao
de solugbes arquitetonicas e urbanisticas e a localizacdo periférica de implantacao dos
conjuntos habitacionais. Estas caracteristicas se ddo, em grande parte, ao fato da escolha
dos terrenos e das solugbes técnicas serem determinadas pelos empreendedores e
construtoras em sua relagdo com a Caixa Econémica Federal (SANTO AMORE,SHIMBO,
RUFINO, 2015, p.418).

Se a producdo da moradia pelo Programa parece ser uma solucdo para provisao de
um teto para as familias de baixa renda, a insercdao urbana dos conjuntos habitacionais em
locais de menor custo da terra aos empreendedores torna ainda mais penosa o dia-a-dia

% Haviam concessdes de subsidios de até 96% para as camadas com renda de até R$1.600,00.
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desta populagcdo. O ndo acesso aos servigos urbanos, emprego, transporte, infraestrutura,
etc., enfim, a auséncia de cidade, podera criar novos territérios de exclusdo e segregacao
social. (Ibid., p.419). Para Salloum e Silva (2015, p.172) o acesso a moradia sob a forma de
propriedade pelas camadas mais populares contempladas pelo PMCMV foi condicionado,
praticamente, a negacdo do direito a cidade.

CONSIDERACOES SOBRE A PROPRIEDADE

A propriedade é, segundo o professor de direito Carlos Roberto Gongalves(2017,
p.224), 0 "(...) mais completo dos direitos subjetivos, a matriz dos direitos reais e o nucleo do
direito das coisas". Na visdo de Gongalves o direito de propriedade recebe influéncia direta e
profunda dos regimes politicos em cujos sistemas juridicos é concebido, sendo, portanto, um
direito necessariamente dindmico onde a garantia constitucional da propriedade sofre
intenso processo de relativizacdo. A énfase no fato de que a propriedade é um direito
dindmico é questdo central para a percepc¢do das possibilidades e potencialidades da
promocao de outras formas de propriedade para além da propriedade individual.

Para a professora Maria Helena Diniz (2017, p.125) a origem do nosso conceito de
propriedade remete a cultura romana quando a propriedade era da cidade e cada individuo
possuia uma restrita por¢cdo de terra onde apenas os bens mdveis eram aliendveis. Para
Maria Helena Diniz este conceito de propriedade coletiva foi gradativamente dando lugar a
propriedade privada em um processo que o jurista Hahnemann Guimardes resumiu em
quatro etapas:

19) propriedade individual sobre os objetos necessarios a existéncia de
cada um; 29)propriedade individual sobre os bens de uso particular,
suscetiveis de ser trocados com outras pessoas; 32) propriedade dos meios
de trabalho e de producdo; 49) propriedade individual nos moldes
capitalistas, ou seja, seu dono pode explora-la de modo absoluto.
(GUIMARAES, 1957, 3:8-10 apud DINIZ, 2017, p.125).

No Brasil o primeiro regime de propriedade do pais, que cindia a relagdo entre posse
e propriedade, é o que manteve a unidade do territdrio brasileiro (BAITZ, 2011, p. 138). Ao
menos até o ano de 1822 quando finda a monarquia e a concessao das Sesmarias as terra
permanecia como patrimonio da coroa e a posse era de seus suditos ou sesmeiros

Neste processo evolutivo e dindmico de compreensdo do instituto de propriedade
iremos destacar duas questdes centrais nesta pesquisa: primeiro a da relativizacdo da
propriedade privada individual que, pressupGe, nos preceitos capitalistas, o modo absoluto
de exploracdo da propriedade por seu dono; e segundo a de uma mudanca de paradigma do
capital onde, segundo Jeremy Rifkin (2001), passaremos de um capitalismo proprietdrio,
centrado na venda de bens e servicos, para uma nova era onde o direito de propriedade se
torna secundario ante o direito de acesso e a mercantilizacdo do tempo e da cultura humana
tornam-se mais importantes do que a mercantilizagao e troca de bens:
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A idéia de deixar para trds os mercados e a troca de propriedades para muitas
pessoas ainda é inconcebivel, como o cercado e a privatizagdo da terra e o trabalho dentro
das relagGes de propriedade devem ter sido hd meio milénio. Mas, no século 21, ter acesso
serd tao importante quanto ser proprietario era no século 20. A propriedade parecerd
limitada, até mesmo antiquada, daqui a 25 anos (RIFKIN, 2000). A despeito da mudancga
preconizada por Jeremy Rifkin iremos apresentar alguns momentos de tensionamento de
um processo em evolu¢do no ocidente em que, como coloca Maria Helena Diniz (2017, p.
126), a propriedade individual, a despeito de seu carater absoluto, vem sofrendo certas
restricdes.

No Brasil um destes momentos de relativizacdo do direito absoluto de propriedade
ocorre quando a denominada Lei do Inquilinato (Decreto-lei n2 4.598/1942) é promulgada. A
referida Lei, bem como seus sucessivos decretos, levaram a alguns desdobramentos
significativos ao rentismo como o congelamento do valor dos aluguéis e a prerrogativa do
Estado poder reavaliar os valores dos aluguéis caso estes fossem questionados. O
tensionamento sobre o tema foi tamanho que mesmo em periodo de ditadura o jornal
Correio Paulistano noticiou desdobramento da Lei com o seguinte titulo: "O Brasil € um pais
em guerra, tendo sido suspenso o direito de propriedade" (10/8/1944, Apud BONDUKI,
2017, p.235).

OUTRAS FORMAS DE ACESSO A MORADIA

O direito a moradia ndo pode ser reduzido ao direito a propriedade
individual — isto é, a casa prépria. Essa questdo se apresenta como um
grande entrave por nao permitir que o sistema funcione para atender as
necessidades de moradia. Varios fatores concorrem para isto, embora
modalidades como a propriedade coletiva e a locagdo/arrendamento
assinalem potencial para facilitar tal rearranjo. Ndo surpreende, portanto,
gue a “solucdo” fisico-espacial dos empreendimentos do PMCMV tenha
nascido condenada ao fracasso arquiteténico-urbanistico, a despeito das
iniUmeras criticas que ja tenham sido realizadas a esse tipo de solucdo.
(SANTO AMORE; SHIMBO; RUFINO, 2015, p. 190)

A moradia tem sido subjugada quanto direito humano universal em uma
programatica transformacdo de um direito em um objeto, mercadoria de destaque no
processo de financeirizacdo do capital transnacional. Na consolidacdo deste processo parece
ser essencial a transformacdo de toda forma de morar e de se apropriar do territério na
forma quantificavel, controldvel e rentdvel da propriedade privada individual. A existéncia de
outras formas de propriedade e de acesso a moradia parecem urgente em um momento em
gue a maioria da populacdo do globo esta excluida dos processos formais de acesso a
moradia.

A experiéncia empirica mostra, tanto no caso brasileiro como no europeu, que
guando se produz moradia social prioritariamente voltada para compra e propriedade
individual, na maioria dos casos, simplesmente injetam-se recursos publicos dentro do
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mercado de moradias e esse processo ajuda a dinamizar e inflar o préprio mercado,
beneficiando, prioritariamente, proprietdrios e investidores. Dessa forma, o investimento
publico acaba tendo o efeito contrario ao desejado e dificulta ainda mais o acesso da
populagdo de baixa renda a uma moradia adequada, seja por meio da compra, seja por meio
do aluguel no mercado privado. (KOHARA, COMARU, FERRO, 2015).

Sem ter a pretensdo de exaurir o tema trazemos ao debate algumas reflexdes sobre
formas de acesso a moradia alternativas a propriedade privada individual. Nesta abordagem
destacaremos os programas de locacao social, a bolsa aluguel, as republicas, a propriedade
coletiva ou cooperativa e os arrendamentos residenciais. Existem ainda uma série de outras
formas de acesso a moradia que deveriam ser aqui apresentadas, mas que pela falta de
espaco deste formato serdo aqui apenas citadas para serem desenvolvidas e debatidas em
outros momentos.

LOCACAO SOCIAL NO BRASIL E NO MUNDO

A locacdo social talvez seja a mais difundida politica publica de acesso a habitacdo
social no mundo ndo associada a aquisi¢cdo de uma propriedade privada individual. Define-se
a locagao social basicamente por uma forma de acesso a moradia promovido pelo Estado
através do pagamento de taxas ou um aluguel sem a transferéncia de propriedade para o
beneficidrio (BALBIM, 2015, p.12). O Estado basicamente cria um servico de moradia
baseado na constituicdo de um parque locaticio, que pode ser publico ou privado, gerido
direta ou indiretamente pelo Estado, onde se constitui uma série de critérios, beneficios e
subsidios aos moradores locais. O valor desta taxa ou aluguel é subsidiado e esta "(...)
vinculado a renda familiar e ndo ao valor de mercado do imédvel, o que permite que seja
acessivel, do ponto de vista do comprometimento financeiro." (KOHARA, COMARU, FERRO,
2015)

Entre os principais desafios para o desenvolvimento de uma politica de locacdo
social no Brasil estdo: a questdo da gestdo condominial; a inadimpléncia; as taxas
relativamente elevadas para popula¢gdes sem renda; a questdo da terra; a viabilidade
financeira; a gestdo do parque locaticio; a seguranca da continuidade da politica; a
localizagcdo em areas centrais; o trabalho social; e os mecanismos de mobilidade habitacional
(GATTI, 2015; BALBIM, 2015).

No Brasil os IAPs, Institutos de Aposentadoria e Pensdes, foram quem produziram
em escala’® os primeiros conjuntos habitacionais estatais do pais (BONDUKI, 2017, p.74)
sendo que parte deles pode-se dizer, formaram o primeiro programa de locacdo social
brasileiro. Como coloca Farah (1983:50 apud BONDUKI, 2017, p.114) a "(...) grande maioria
dos conjuntos construidos a partir do final da década de 1930 foram destinados ao aluguel a
trabalhadores vinculados aos IAPs". Bonduki (2017, p.114) destaca ainda que os projetos
habitacionais destinados a locacdo possuiam, a época, maior relevancia politica, pois ao
contrario das unidades destinadas a venda, os conjuntos habitacionais formavam grandes

A prefeitura do Distrito Federal foi pioneira na producgdo publica no Brasil ao construir em 1906 um conjunto com 105
unidades habitacionais na rua Salvador de S4, no Rio de Janeiro (BONDUKI, 2017, p.79).
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construgcbes e simbolizavam de forma concreta a agdo do Estado e ainda representavam
uma forma de manter o patriménio e gerar renda para os IAPs.

Depois desta experiéncia dos IAPs na década de 1930 e 1940 o Brasil s6 voltou a ter
um programa de habitacdo social com locacdo de unidades nos anos 2000 com o Programa
de Locacdo Social da cidade de Sdo Paulo. O Programa, iniciado em 2002, possui hoje 903
unidades habitacionais distribuidas em 6 empreendimentos na regido central da cidade de
S3do Paulo. Destes 3 sdo novas edificacdes - Parque do Gato, Olarias e Vila dos Idosos - e 3
sao retrofit - Asdrubal do Nascimento, Senador Feijé e Palacete dos Artistas. Aprovado por
meio da resolucao do Conselho do Fundo Municipal de Habitacdo4 o Programa de Locacao
Social tem como objetivo ampliar as formas de acesso a moradia para a populacdo de baixa
renda através da oferta de locacdo social de unidades habitacionais. Dirigido para pessoas e
familias com renda de até 3 saldrios minimos e tendo por prioridade pessoas acima de 60
anos, pessoas em situacdo de rua, pessoas portadoras de direitos especiais e moradores de
areas de risco e de insalubridade, o Programa define a retribuicio mensal dos moradores
com limites de comprometimento que vao de 10% a 15% da renda familiar (CFMH, 2002).

Pioneiro no pais quanto ao formato® o Programa, ainda que seja considerado um
grande avanc¢o quanto politica habitacional, possui uma série de problemas que exigem
melhorias. Casos de inadimpléncia, ocupacao irregular e problemas de gestdo condominial
evidenciam dentre outros fatores a falta de um trabalho social mais intenso e sistematico, a
caréncia de técnicos municipais dedicados a gestdao do parque habitacional e a concentracao
de moradores sem renda minima para arcar com os custos nos maiores empreendimentos
(GATTI, 2015). No ano de 2011 o Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos® realizou uma
ampla pesquisa com moradores, gestores publicos e liderangas sociais envolvidas no
Programa. Nesta pesquisa destacam-se: o aspecto positivo relatado por 80% dos moradores
entrevistados quanto a forma de acesso a moradia com pagamento de aluguel para
prefeitura; a percepcao de melhoria da qualidade de vida dada pela localizacdo das moradias
em darea central do municipio, principalmente quanto a proximidade a oferta de servicos,
infraestrutura e emprego e maior sensacao de seguranca publica; a reducdo dos gastos com
o aluguel para 65% dos entrevistados; e a maior satisfacdo e qualidade dos conjuntos
guando ha participacdo dos moradores e dos movimentos sociais na gestdo condominial dos
edificios.

Ao contrario do caso brasileiro onde os programas de locagdo social, ainda que com
uma série de caracteristicas promissoras, sdo incipientes em escala, em diversos paises do
mundo os parques publicos e os programas de locacdo de moradias sob gestdao do Estado
sdo bastante significativos. E importante salientar, porém que na maioria das experiéncias
destes paises a locacdo social engloba relacdes mais amplas com o setor privado e a
utilizacdo de unidades habitacionais que ndo sdo necessariamente patrimoénio publico.

4 Resolu¢do CFMH n°23, de 12 de junho de 2002: Aprova o Programa de Locag¢do Social.
5 ~ . . . . . ~ s, ~ .

A locac¢do da moradia nos conjuntos habitacionais dos IAPs ndo possuia o desenho de um programa de locagao social, nem
eram exclusivos para populagdo de baixa renda. Quanto as Vilas Militares, que serd apresentado no texto adiante, ndo sdo
programas de locagdo para populagdo de baixa renda e sim para funcionarios do exército.
® 0 Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos é uma organizagdo nao governamental com importante atuagdo na cidade de
Sdo Paulo nas questdes relacionadas aos direitos humanos em geral e ao direito a moradia para populagdo de baixa renda
em especifico
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Historicamente a Inglaterra desenvolveu um amplo modelo habitacional publico, tendo a
moradia como um dos pilares do Estado de Bem Estar Social. Entre as duas grandes guerras
o Estado produziu 4 milhGes de moradias sociais e nos primeiros cinco anos apos a Segunda
Guerra mais 1 milhdo de moradias, constituindo o maior parque publico de habitacdao da
Europa (ROLNIK, 2015, p.42). Este grande parque publico habitacional que chegou a
representar 30% do total de moradias no pais na década de 1970 caiu em 2007 para menos
de 18% (lbidem).

Em 1981 com o programa Right-to-Buy, instituido pelo governo Thatcher, a reducdo
dos investimentos no setor habitacional o estoque publico foi pouco a pouco sendo
transferindo para as associacbes privadas (VALENCA, 2014, p.16). A reducdo dos
investimentos do governo central nos programas habitacionais e a mudanca da politica de
subsidios, que deixou de subsidiar a producdo e passou a subsidiar as demandas, foi em
grande parte responsavel para a moradia privada individual passar de 52% do total de
moradias em 1971 para 70% em 2007 (ROLNIK, 2007, p.44). Atualmente, mesmo ainda
sendo referéncia de programas de locacdo social no mundo, o pais passa por uma crise
habitacional: existe uma lista com mais de 1,8 milhdo de familias a espera de uma moradia
social; o custo da locagdo privada subiu 37% nos ultimos 5 anos; e o governo central parece
mais determinado em fomentar a construcdo de 120 mil unidades habitacionais por ano
(independentemente da faixa de renda) do que o de promover a de provisdao de moradia
social (ROLNIK, 2007, p.49).

Outra experiéncia importante de politica habitacional com loca¢do social é o da
cidade de Viena. Entre as duas grandes guerras o governo municipal criou um programa de
habitacdo social que funcionava como nucleo de um amplo programa de bem estar social.
Entre 1920 e 1933 foram construidas 60 mil unidades habitacionais formada em sua maioria
por conjuntos que incluiam dareas de lazer, bibliotecas, escolas, creches, centros de saude
etc. (MATTL, 2013, p.192). Com diferentes escalas e distintas solucdes arquitetonicas os
conjuntos habitacionais foram construidos com base em projetos desenvolvidos por cento e
noventa arquitetos ligados a escritério particulares (SILVA, 2008). A politica habitacional
priorizava as familias trabalhadoras de baixa renda com aluguéis acessiveis até as familias
mais pobres. A habitacdo era um dos pilares de um extraordinario experimento urbano
socialista que ficou conhecido como "Viena Vermelha" onde além de uma série de politicas
de bem estar social a administracdo municipal se estendia a empreendimentos econémicos
considerados importantes como o setor de transporte publico, de infraestrutura urbana, de
seguros e bancario.

O avango das politicas habitacionais esteve diretamente atrelado ao
desenvolvimento de um amplo estoque de terras municipal. Em 1918 o municipio era
proprietdrio de 18% da superficie do municipio e em 1931 este valor chega a um terco das
terras municipais (BLAU, 1999, P. 138-139 apud SILVA, 2008). Ao final do periodo deste
amplo programa habitacional, em 1934, os conjuntos habitacionais abrigavam 200 mil
pessoas, 10% da populagdo de dois milhdes de habitantes da cidade de Viena a época
(SILVA, 2008). A dissolucdo do parlamento em 1933, o inicio de uma guerra civilem 1934 e a
ocupacao do territdrio austriaco pela Alemanha em 1938 estdo entre os principais fatores
relacionados ao fim da chamada "Viena Vermelha". A experiéncia da época, no entanto, tem
reflexos importantes na Viena contemporanea. Dados recentes indicam que 60% da
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populacdo do municipio vivem em apartamentos subsidiados, sendo que 220 mil unidades
ou 25% do estoque habitacional sao as chamadas "Wiener Wohnen" de propriedade do
governo local (FORSTER, 2002).

Outros dois paises europeus possuem programas de locacdo social de porte
significativo. Na Franca 17%’ dos domicilios do pais s3o alugados no formato de locac3o
social dentro de um sistema amplo e complexo controlado pelo Estado que envolve bancos
publicos, sindicatos, governo nacional e local e setores empresariais. Enquanto o governo
nacional basicamente define a politica habitacional quanto a subsidios, definicdo de tipos
habitacionais, regulamentos etc., centenas de entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos produzem e administram o parque habitacional. Neste cendrio 2,2 milhdes de
unidades sdo administradas por empresas publicas de habitacdo; 1,8 milhdo de unidades por
empresas sociais para a habitacdo; e 300 mil unidades por sociedades de economia mista
(BALBIM, 2015, p.18). Na Italia 6% das moradias do pais estdo dentro de um programa
nacional de locacdo social administrado por 114 entidades que constroem e administram o
parque locaticio ha mais de 100 anos. O poder publico, que trabalha em conjunto com as
entidades, é responsavel pela sele¢do dos beneficidrios (BALBIM, 2015, p.23).

Na Asia, Hong Kong possui uma politica habitacional que merece destaque.
Considerado um dos maiores centros financeiros do mundo Hong Kong possui na politica
habitacional base para a manutencdo dos baixos salarios pagos pela industria e pelo setor de
servigos locais. Na cidade mais de 30% do estoque habitacional pertence ao governo e esta
inserido em uma politica de loca¢do social de baixo custo (VALENCA, 2014, p. 18). Hoje
mesmo com esta grande politica de locacdo social as a¢cdes de promocdo da casa prépria
tomam corpo. Toda terra é publica em Hong Kong e parte significativa da renda do governo
(até 30%) esta relacionada ao sistema de leasing para a utilizacdo de suas terras, o que acaba
incentivando grandes projetos de requalificacdo urbana que substituem pequenos edificios
por grandes arranha-céus (VALENCA, 2014, p. 19).

Nos Estados Unidos, a cidade de Nova lorque, que possui o maior programa de
habitacdo publica do pais possui, além do aluguel social, alguns elementos interessantes a
esta pesquisa. No municipio as fun¢des principais da politica habitacional sdo exercidas por
duas agéncias: a NYCHA, New York City Housing Authority, e a HPD, Housing Preservation
and Development (GOODMAN, 2017). A NYCHA, que produz moradia social desde a década
de 1930, gerencia um parque habitacional publico de 178 mil U.H® que serve de moradia
para mais de 400 mil pessoas a um custo médio de 434 ddlares por més. Além disso a
agéncia é responsavel por gerenciar parte do maior programa do governo federal para
habitacdo chamado Section 8, que fornece vales para subsidio do aluguel de apartamentos
particulares de 213 mil habitantes da cidade. Atualmente metade de todos os apartamentos
da cidade alugados por menos de 800 ddlares por més e quase 75% dos que sdo alugados
por menos de 500 délares por més sdo unidades da NYCHA (NYC, 2015, p. 5). Sdo valores
significadamente baixos se comparados com o valor médio do aluguel na cidade de 1.294
dolares (US CENSUS BUREAU, 2016).

’ Dados do ano de 2009 (BALBIM, 2015, p.18).
¥ Ou 5,3% do total de 3.371.062 de unidades habitacionais da cidade de Nova York segundo dados do Census - 6rgdo
estatistico governamental do Estados Unidos. (US CENSUS BUREAU, 2016).
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Com 11.700 funcionarios a NYCHA possui o vultuoso or¢gamento anual de
aproximadamente 3,2 bilhdes de ddlares. (NYC, 2015, p. 33). J4 a HPD administra uma série
de programas de subsidio de aluguéis que atendem mais de 39 mil familias do municipio e
atualmente é o 6érgdo responsavel por colocar em operagao o Housing New York 2.0, um
ousado plano do governo local para disponibilizar para a cidade 300 mil unidades
habitacionais socialmente acessiveis’ até o ano de 2026 (NYC, 2017). Ainda que
relativamente recente, o Plano foi iniciado no ano de 2014 com vigéncia inicial de 10 anos,
existe uma série de mecanismos que estdao sendo implantados para se atingir a ousada meta.
Atualmente dados da gestdao municipal apontam que o plano atingiu a marca de 87.557
unidades habitacionais acessiveis (NYC, 2017). E importante resaltar que além de cerca de
5,3% das moradias da cidade fazerem parte do programa de locagdo social da NYCHA e mais
de 2,8% receberem vales de subsidio dentro do programa Section 8, 32,2% das unidades
habitacionais da cidade fazem parte do mercado de aluguéis controlados pelo governo
(BONNET, 2014).

Duas reflexdes importantes a respeito da politica habitacional de Nova lorque.
Primeiro que, como coloca o professor Frangois Bonnet (2014), um dos fatores de Nova
lorque ter uma politica publica habitacional excepcional dentro do contexto norte
americano®™ se deve ao longo tempo atuagdao da NYCHA na cidade e a forte atuag¢do das
associacOes de defesa dos moradores. Realocar mais de 400 mil pessoas e demolir as 178mil
unidades habitacionais da agéncia se ndo é impossivel ao menos representa uma forte
resisténcia a mudancgas drasticas nesta politica habitacional. E outra questao interessante
relativa a todo o pais e ndao especificamente a Nova lorque se da ao fato da politica
habitacional ser mais benéfica aos proprietarios em geral do que as familias de baixa renda.
Como colocam Robert Buckley e Alex Schwartz (2011, p.9) enquanto no ano de 2008 cerca
de 7 milhdes de inquilinos de baixa renda se beneficiaram de subsidios federais
habitacionais mais de 50 milhdes de proprietarios receberam beneficios fiscais na aquisicao
de suas casas. Enquanto as despesas com os programas de subsidios diretos para populagado
de baixa renda totalizam cerca de 40,2 bilhdes de ddlares em 2008 as deduc¢des de juros de
hipoteca e demais beneficios fiscais dados aos proprietarios de imdveis chegaram a
aproximadamente 200 bilhdes de délares.

ALUGUEL SOCIAL

Os subsidios, voucher e bolsas com fins de aluguel sdo praticas bastante difundidas
como politica habitacional em muitas metropoles do mundo. Existem dois fatores
substanciais para se pensar o subsidio a locacdo como uma opg¢dao promissora quanto
politica habitacional social: A locacdo é a principal forma de acesso a moradia para as
familias de baixa renda nos paises desenvolvidos (BLANCO, CIBILS, MUNOZ, 2014, p. 6) e a

° 0 termo affordable homes ou affordable housing corresponderia em uma traducgao livre para o portugués em moradia
acessivel. Mas aqui a acessibilidade refere-se a questdo financeira, ou seja, de que é possivel de ser pago pelos moradores
comprometendo menos de 30% da renda familiar.

0 parque publico de habitacdo dos Estados Unidos diminuiu em quase 250mil unidades ou 18% entre os anos de 1991 e
2007 (BUCKLEY, SCHWARTZ, 2011).
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unidade habitacional alugada possui uma localizagdo mais central™™ do que a do imdvel
proprio (ibid., p.9). Porém nao deve ser um agdo dissociada de outras politicas publicas sob
risco de provocar aumento do valor da aluguel como um todo (ROLNIK, 2017) ou servir
apenas como acdo proviséria dentro do processo de gestado publica, como veremos a seguir.

11
I

Na cidade de S3o Paulo no ano de 2004 foi aprovado pelo Conselho Municipal de
Habitacdo o Programa Bolsa Aluguel (Resolucdo CMH n2 4 de 30 de janeiro de 2004). A falta
de recursos e a impossibilidade de apresentar garantias para locacdo habitacional formal
condicionam a populacdo de baixa renda a viver em corticos - fora do mercado formal de
locacdo e em condi¢cGes muitas vezes critica de habitabilidade - ou na periferia da cidade
onde os valores de aluguel sao mais baixos. O Programa Bolsa Aluguel tinha por objetivo
possibilitar que os moradores de baixa renda tivessem acesso ao amplo parque habitacional
privado ocioso existente no centro da cidade. A lei municipal n? 13.741 de 2004
(PREFEITURA SAO PAULO, 2004) introduzia como diretriz da politica de habitacdo a
possibilidade da utilizacdo de recursos municipais para a locacdo de imdveis privados para
fins de moradia, inclusive com garantia no contrato de locacdo se necessario. O beneficio é
destinado a familias com renda de 1 a 10 saldrios minimos12, com prioridade para familias
com renda de 1 a 6 saldrios minimos, e possui validade de 30 meses podendo ser
prorrogadas por igual periodo. Os imdveis locados pelo beneficidrio do Programa deverao
apresentar condi¢des dignas de moradia, sendo exclusivamente residencial, ndo coletivo,
com boas condi¢des de habitabilidade, dimensdes adequadas ao nimero de pessoas e com
bom funcionamento das instalagGes hidraulicas, elétricas e de gds (CMH, 2004). De inicio a
bolsa era de RS 300,00 para renda familiar até 3 salarios minimos, de 3 a 6 SM RS 250,00 e
de 6a 10 SM RS 200,00.

Os primeiros beneficidrios do programa a bolsa aluguel foram os moradores do
edificio S3o Vito, no centro da cidade. As cerca de 360 familias que viviam no edificio
receberam R$300,00 mensais do beneficio com a promessa de que a prefeitura realizaria sua
reabilitacdo e garantiria o retorno dos moradores. O projeto arquitetonico de reabilitacao,
que previa 463 apartamentos com area entre 35m? e 60m?, fora descartado (GALLO, 2006).
A gestao municipal seguinte decidiu demolir o edificio e destinou parte dos antigos
moradores a programas habitacionais de carta de crédito para aquisicdo de imdveis novos. O
Bolsa-aluguel sofreria a reconfiguracdo de seu objetivo inicial. Ao invés de promover o
acesso de moradores de baixa renda aos imdveis ociosos do centro passou a se configurar
como um programa de atendimento provisdrio para familias que aguardavam pela provisdo
habitacional dos programas do governo (SILVA, 2014). O Programa deixava de configurar
como uma politica habitacional para servir, em muitos casos, como instrumento para agilizar
e tornar mais barato os processos for¢cados de despejo de moradores da regido central. Nos
ultimos anos o beneficio teve relativa expansao na cidade. Dados da Secretaria Municipal de
habitacdo revelam que no ano de 2015 foram gastos 114,5 milhdes de reais com bolsa

! Os autores deste artigo do Banco Interamericano de Desenvolvimento citam dois exemplos para o argumento
apresentado: o fato de nos Estados Unidos 42% dos inquilinos morarem na drea central da regidao metropolitana e os
proprietarios apenas 23% (Downs, 2008 apud (BLANCO, CIBILS, MUNOQZ, 2014, p. 9) e da distancia média do imével alugado
até o centro ser 32% menor do que no imdvel préprio (Belsky e Drew, 2008 apud ibid., p.9).

2 No ano de 2003 o salario minimo foi estipulado em RS 240,00 e em de 2017 o valor chegou a RS 937,00. Neste periodo a
valorizag¢do do salario minimo acima da inflagdo foi de 77,01% (DIEESE, 2017) o que pode causar algumas distor¢ées em
politicas publicas que mantiverem as mesmas faixas de prioridade que existiam anteriormente.
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aluguel para o atendimento de 27.941 familias (apud FERRAZ, 2016) e dados de julho de
2017 apontavam que o beneficio passou a atender 33mil familias (SEHAB apud LORES,
2017).

Desvirtuando o objetivo inicial do Bolsa-Aluguel, as prefeituras do Rio de Janeiro e
Sdo Paulo utilizam o instrumento ndo para atender pessoas que moram precariamente ou
em area de risco, mas para retirar e expulsar familias das dreas onde as Prefeituras tém
interesse em realizar outros projetos. Assim, o Programa, criado para ser uma alternativa até
qgue a familia consiga acesso a moradia permanente, tornou-se um instrumento de expulsao,
substituindo o alojamento provisério (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012, p.17).

Nos Estados Unidos existe um programa federal de aluguel social. O primeiro
programa de subsidio para loca¢do habitacional fora criado no ano de 1974 e inicialmente
funcionava sob a forma de um certificado de subsidio para locagdo que complementava o
valor a ser pago de aluguel para que este ndo superasse os 25%13 da renda familiar
(BUCKLEY, SCHWARTZ, 2011, p.16). Em 1983 o governo cria o programa Freestanding
Voucher que flexibiliza a politica de aluguel social. As familias passam a receber um voucher
para complementar o aluguel com a liberdade para residir em moradias com valores
superiores ou inferiores ao padrao de comprometimento da renda estipulado pelo
programa. Assim havia a opg¢ao de pagar um valor de aluguel superior aos 30% da renda
familiar, arcando assim com um 6nus maior, ou pagar um aluguel inferior aos 30% e ter um
menor gasto com a moradia. (ibid. p.17). Em 1998 o governo unifica os programas criando o
Housing Choice Voucher program (HCV) que tras uma série de flexibilidades e
aprimoramentos da politica de subsidio para loca¢ao social.

Atualmente o chamado Housing Choice Voucher Program (HCV) ou mais
comumente denominado Section 8 é operacionalizado por mais de 2.400 agéncias de
habitacdo publica (PHAs) sob financiamento e supervisao do Departamento de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano dos EUA (HUD). No HCV o beneficiario do programa escolhe uma
unidade habitacional que aceita o voucher e atende as condi¢des de exigidas pelo programa.
Em seguida a PHA que gerencia o programa na regido paga diretamente ao proprietario do
imovel o subsidio habitacional e entdao a familia paga o valor da diferenca entre o valor total
do aluguel e o montante subsidiado pela Agéncia (BENEFITS.GOV). Dados de 2009 revelam
gue o HCV é o maior programa habitacional do governo norte americano em numero de
familias beneficiadas. Sao 2,2 milhdes de familias ou 42% do total de familias atendidas por
programas do Departamento de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano dos EUA (BUCKLEY,
SCHWARTZ, 2011, p.17). O programa de subsidio habitacional para locacdo vive atualmente
uma grande demanda. Especialistas relatam um momento critico para a questdo
habitacional nos Estados Unidos com a crescente reducdo de unidades habitacionais
acessiveis disponiveis para populacao de baixa renda. Existia no ano de 2000 para cada 100
familias locatarias de baixa renda - Extremely-Low Income, ELI14 - 37 unidades habitacionais
de aluguel adequadas e acessiveis. No ano de 2013 este valor baixou para 28 unidades. Os

Bo percentual foi alterado posteriormente para 30%.

“o Departamento de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano dos EUA (HUD) define que as familias de baixa renda -
Extremely-Low Income - selecionaveis para o programa Section 8 sdo familias cujo rendimento ndo excedam um determinado
nivel de pobreza federal pré determinado ou 30% por cento da renda mediana da drea onde habitam.
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inquilinos ELI passaram a depender cada vez mais dos programas do HUD para acessar a
habitagdo. Em 2013 mais de 80% das unidades habitacionais acessiveis disponiveis para
inquilinos de baixa renda estavam inseridas em programas do HUD enquanto no ano 2000
esse valor era de 57% (LEOPOLD et al., 2015, p.2)

Um elemento bastante interessante na politica habitacional federal norte
americana é a utilizacdo de um fator de territorialidade para a determinacdo do foco
prioritario dos programas. O critério que define que uma familia precisa de subsidios
habitacionais é ela receber até 30% da renda mediana da area onde habita. A principio nos
parece um critério bem mais interessante do que a determinacdo de valores fixos para
territérios e conjunturas socioeconOmicas tdo distintas como ocorre no caso brasileiro onde
o saldrio minimo nacional é um dos principais parametros das politicas habitacionais. A
critica aos subsidios para locag3o trazidos por Saskia Sassen™ sdo importantes. Como coloca
a sociologa em cidades como Nova lorque e Londres o governo municipal tem de pagar um
valor extra para que os funcionarios publicos da cidade, como policiais, bombeiros,
professores, etc., possam morar préximo ao centro da cidade. No fim isso significa que todas
as pessoas pagam impostos ao governo para que o governo subsidie o lucro das grandes
incorporagdes de investimento que atuam no mercado imobiliario em todo mundo.

PROPRIEDADE COLETIVA

A forma coletiva de gestdo da propriedade para fins de moradia possui como grande
referéncia as cooperativas habitacionais uruguaias. Ja em 1968, quando da promulgacao da
Lei n2 13.728%, havia uma previsdo legal que diferenciava a forma de apropriacdo das
unidades habitacionais:

Art. 144 - As unidades cooperativas de usuarios apenas atribuem aos socios
cooperados o direito de uso e gozo sobre as habitacdes. Direito esse que
sera concedido sem limitacdo no tempo, que se transmitird aos herdeiros e
ainda podera transferir por ato inter vivos, porém sujeito as limitacdes
estabelecidas na presente lei 7 (URUGUAI, 1968, tradugdo nossa)

Aquilo que comecou como um projeto piloto em cooperativismo de moradia,
gestado pelo Centro Cooperativista Uruguayo, teve como desdobro a criacdo da citada Lei
Nacional da Moradia. As conquistas, avancos, e toda uma vasta experiéncia de producao
habitacional de base cooperativista celebra 50 anos de existéncia neste ano (GHILARDI,
2017, p.16).

A legislacdo uruguaia estabelece disposicGes regulatérias sobre o cooperativismo
habitacional estabelecendo uma nova forma de acesso a moradia: o conceito de posse

!> Semindrio internacional Cidades e Territérios: Encontros e Fronteiras na Busca da Equidade — Sao Paulo, 14.jun.2016

'® Que definiu o Plan Nacional de Viviendas ou também chamada Ley das Viviendas.

' Art. 144 - Las unidades cooperativas de usuarios solo atribuyen a los socios cooperadores, derecho de uso y goce sobre las
viviendas. Derecho que se concedera sin limitacion en el tiempo, que se trasmitird a los herederos y aun podran cederse por
acto entre vivos, pero sujeto a las limitaciones que se establecen en la presente ley.
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coletiva da propriedade privada. Diferencia-se ainda do Cdédigo Civil uruguaio ao estabelecer
que o direito de uso e gozo do imdvel se transmite aos herdeiros do sdcio e é ilimitado no
tempo garantindo a permanéncia do sdcio e sua familia (FRANCO, RAFFO, 2014 , p.65). Os
cooperados possuem alguns deveres e limitagdes sobre o imdvel ndo podendo alugar,
arrendar ou vender o direito de uso da moradia a outra pessoa. E caso decida sair da
cooperativa tem o direito de devolugao dos valores que pagou para ser sdcio da cooperativa.
Esta estrutura legal e regulatéria sem duvida facilita a promog¢ao de uma unidade entorno da
moradia e da relagdo dos cooperados mas também tem um sentido pratico organizacional
muito importante:

Como analisado na legislacdo uruguaia, a propriedade coletiva numa
cooperativa de habitacdo tem antes de tudo um sentido pratico, pois
permite regular ndo sé a primeira ocupacdo da unidade habitacional como
também sua posterior transmissdo por heranca ou venda através da
subscricdo individual de quotas-partes do capital social da cooperativa, de
modo que “el cooperativista que se retira de la cooperativa no vende la
vivienda, sino que la devuelve, recibiendo en cambio el reintegro de los
aportes que realizd, incluindo el valor de su trabajo (Benjamin Nahoum,
2003, p. 135 apud BARAVELLI, 2009, p.85)

Nos primeiros anos ap6s a Lei Nacional de Moradia a criagdo de novas cooperativas
foi tdo grande que em pouco tempo foi criada a Federagdao Uruguaia de Cooperativas de
Habitacdo por Ajuda Mutua - Fucvam - que de certa maneira se tornaria um contraponto ao
poder de interferéncia do Estado nas acdes das cooperativas e posteriormente até mesmo
de resisténcia a tentativa de extincdo da forma de propriedade coletiva.

Ainda que seja de inquestionavel relevancia a produgdo habitacional e as politicas
publicas relativas as cooperativas de ajuda mutua uruguaias sua producdo até o ano de 2005
era de pouco mais de 16 mil unidades habitacionais, o que representava um total de
moradias para menos de 2% dos habitantes do pais™ (BARAVELLI, 2009, p.62). Nos anos
2000, depois de passar por periodos de pouco ou nenhuma producdao habitacional, as
cooperativas de ajuda mutua retomaram papel de destaque na politica habitacional
uruguaia e hoje recebem 30% dos recursos destinados a habitagao social do pais (BALBIM,
2015, p.28).

ARRENDAMENTO RESIDENCIAL

No arrendamento residencial a propriedade se mantém sob titularidade do antigo
proprietdrio até que todas as parcelas sejam quitadas e o adquirente realize a opg¢do de
compra mediante um pagamento final simbdlico. No Brasil, salvo as consideracdes sobre os
imoveis para locacdo da época dos IAPs citado em capitulo anterior, o arrendamento
residencial foi, como politica habitacional, a Unica alternativa ao modelo tradicional de
financiamento e compra da unidade habitacional criada pelo governo federal (ROSSI,

B importante destacar que existem cooperativas habitacionais de poupanc¢a com individualizagdo da propriedade, assim
como no Brasil. Estas produziram cerca de 4 mil U.H. até o ano de 2006 (BAVARELLI, 2006, p.62)
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JUNIOR, 2014; BONATES, 2007, p.74). O PAR, Programa de Arrendamento Residencial foi
criado no ano de 1999 como forma de retomar a produgdo de conjuntos habitacionais,
reduzir o valor das presta¢cdes mensais decorrente da seguranga associada a maior facilidade
em retomar os iméveis em casos de inadimpléncia e reduzir o nivel da inadimpléncia®® dos
programas de producdo e financiamento de moradia para populagdo de baixa renda
(BONATES, 2007, P.21). Gerenciado pela Caixa Econdmica Federal e voltado para familias
com renda entre 3 e 6 saldrios minimos o programa é baseado na forma de arrendamento
residencial, que ocorre por um periodo de 180 meses e taxa mensal de 0,7% do valor da
unidade, mantendo a Caixa como proprietaria fiducidria do imdvel com a opgao de compra
pelo beneficidrio apds o fim deste periodo (LABHAB-FAUUSP, 2006, p.210).

Os recursos do PAR s3ao provenientes de um fundo financeiro privado - FAR -
constituido por recursos ndo onerosos representados por fundos remanescente de politicas
publicas extintas e por recursos onerosos - empréstimo junto ao FGTS. Neste programa de
arrendamento o morador possui status de locatario do imével até que se finde o contrato de
arrendamento estabelecido. A sustentabilidade financeira do programa relaciona-se ao fato
do crédito imobilidrio ser garantido pelo prdprio ativo imobilidrio a que se refere e que o
Fundo - FAR - se mantenha como proprietario dos empreendimentos adquiridos até o final
do contrato de arrendamento (MALERONKA, 2005).

Além da questdo diferenciada quanto a forma de acesso a propriedade, o PAR
passou a representar, apds uma série de negocia¢des e mobilizagdo dos movimentos sociais
junto a CEF, uma nova possibilitasse de reforma de edificios para fins habitacionais em areas
centrais (MALERONKA, 2005). Criado como um eixo especifico, o programa denominado
PAR Reforma se tornou o primeiro e Unico, ainda que em pequena escala de producio®, a
contemplar a possibilidade de reforma e recuperacao de edificios existentes.

No ano de 2004 o programa sofreu algumas modificacdo como a relativa a
mobilidade, com a possibilidade do arrendatario mudar de unidade do PAR sem perder o
que ja havia pago e, a antecipacdo da opc¢do de compra (BONATES, 2007, P.88). Em sintese
ainda que as unidades habitacionais do PAR tenham sido consideradas de melhor padrdao em
relacdo a tipologia e insergao no territério (BONATES, 2007, p.21) o programa nao deixou de
promover a ideologia da casa propria se alinhando em "(...) em acdo e escopo com os demais
programas de producdo habitacional com fins de propriedade (ROSSI, JUNIOR, 2014, p.4).

Quando do lancamento do PAR (1999) era previsto como meta a producdo de
150mil unidades habitacionais. Do ano de lancamento do Programa até o ano de 2003 -
periodo analisado pela pesquisa levantada® - foram aplicados poucos mais de 3 bilhdes de
reais para o atendimento da meta. Apesar do significativo volume de recurso do Programa
como um todo menos de 0,4% ou RS 11.133.416,49 foram aplicados no PAR-Reforma. No
contexto do estado de S3o Paulo 200 empreendimentos foram viabilizados pelo PAR

Y No PAR, 60 dias de atraso definem a quebra contratual distintamente do limite de 90 dias estipulados na Lei do Inquilinato.
** No estado de S3o Paulo, como referéncia de comparacgdo, dos 205 empreendimento viabilizados pelo PAR apenas 5, com
um montante de 1,28% dos recursos federais concedidos ao estado, foram destinados as obras de reforma (MALERONKA,
2005).

! MALERONKA, 2005. PAR-REFORMA: Quem se habilita? A Viabilizagdo de empreendimentos habitacionais em S3o Paulo
através do Programa de Arrendamento Residencial — Modalidade Reforma: 1999-2003.
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Construgdo e apenas 5 pelo PAR Reforma com um montante de apenas 1,28% dos recursos
federais concedidos a Sdo Paulo foram destinados as obras de reforma (MALERONKA, 2005).

O principal motivo na analise trazida pela pesquisa apresentada para a baixa
viabilidade de unidades habitacionais pelo PAR Reforma esta relacionado ao elevado custo
de aquisicdo dos imdveis. Enquanto em um empreendimento do PAR Construcio? o valor
do terreno representa 15% do valor do empreendimento e a infraestrutura representa 9%
(MALERONKA, 2005), em empreendimentos de reforma nas dreas centrais este custo (que
consideramos como a soma do valor do imével mais a infraestrutura) chegou a 62% do
total. Além do custo do imdvel a obra de reforma possui uma série de elementos
arquiteténicos e construtivos existentes que tornam a obra mais complexa e de custos
menos previsiveis. Nos cinco casos existentes, analisados na pesquisa da arquiteta Camila
Maleronka, as construtoras responsaveis pelos empreendimentos revelaram que tiveram
prejuizo ou nado tiveram lucro algum ao final do empreendimento. Estes fatos demonstram
gue, ainda que as questdes de mobilidade, infraestrutura, servicos e empregos sejam muito
superiores na area central do municipio, o custo da terra urbana nesta regido inviabiliza os
empreendimentos para as familias de baixa renda e obriga os técnicos envolvidos a
promover subdivisGes excessivas nos edificios criando unidades habitacionais de dimensdes
muito reduzidas.

Os empreendimentos do PAR Reforma, ainda que quantitativamente pouco
significativos, representaram grande avango na qualidade da produc¢dao de habitacdo com
melhor acesso a cidade. A maior parte dos empreendimentos do PAR Reforma foram
construidos em dreas centrais da metrépole paulistana e seu conjunto arquitetonico rompe,
de certa maneira, a légica de promoc¢do de habitacdo para populacdo de baixa renda na
periferia da cidade.

Outra experiéncia de arrendamento residencial que merece mencdo sdo as
Masoverias urbanas forma de arrendamento residencial criado na Catalunha a partir da
promulgacdo da Lei do direito a moradia em de dezembro de 2007%. A Masoveria urbana é
basicamente um contrato de arrendamento residencial em que o proprietario concede o
direito de uso do imdvel por um termo acordado em troca de que o usuario assuma o
trabalho de reabilitacdo e manutencdo do imoével (PARLAMENT DE CATALUNYA, 2008, p. 46).

Esta forma de acesso a moradia foi criada pelo governo cataldo com o intuito de
promover a reabilitacdo de areas ociosas e evitar a desocupacao permanente de unidades
habitacionais. As ac¢Oes, de certa maneira querem alterar um cenario de 3,4 milhGes de
habitacGes vazias na Espanha e um total de 67.189 despejos no ano de 2013 (GAYA, 2014).
Curioso que a Lei do direito a moradia foi promulgada exatamente no momento em que era
deflagrada a bolha imobilidria criada na Espanha e em outros paises do mundo que
provocaram a maior crise econémica dos uUltimos 40 anos. Neste sentido a acdo do governo
parecia prever também um aspecto relativo a esta nova modalidade de acesso a moradia:
reabilitar imdveis a baixo custo e criar uma opcdo de moradia aos trabalhadores do setor da
construcdo ja que entre os anos de 2007 e 2011 o numero de pessoas ocupadas no setor

> Modalidade majoritaria em volume do Programa em que se prevé a construgao de todo o conjunto habitacional.
> Lei 18/2007 de 28 de dezembro (PARLAMENT DE CATALUNYA, 2008).
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passou de 2,8 milhdes para 1,3 milhdo (GARCIA TERUEL, 2016, p.11). No mais, avalia-se que
até este momento, por falta de regulamentacao, dificuldade de se fazer cumprir o contrato,
as poucas iniciativas por parte de municipios e associacdes e o reduzido uso deste
instrumento no ambito do setor privado, a Masoveria urbana seja um projeto inacabado
(GARCIA TERUEL, 2016, p.12).

CONSIDERACOES FINAIS

Existem formas de acesso a moradia ainda experimentais ou, por motivos juridicos,
culturais, econdbmicos ou sociais, inexistentes no Brasil. Ainda um pouco distante de nossa
realidade mas com iniciativas de discussdao promissoras no Rio de Janeiro estdo os
Community Land Trust. Modelo difundido nos Estados Unidos, Inglaterra e alguns outros
paises, em que basicamente uma entidade sem fins lucrativos é criada como objetivo de
gerenciar as terras comuns onde as familias constituirdo sua moradias. Embora a
propriedade de cada unidade habitacional seja privada e individual, a terra em si permanece
sob tutela da comunidade com um todo. O Cooper Square Community Land Trust, localizado
em area central da cidade de Nova lorque e fruto de mais de 50 anos de mobilizacdo da
comunidade local, talvez seja um dos casos mais interessantes da utilizacdo desta forma
alternativa de acesso a moradia para populacdo de baixa renda (ANGOTTI, 2007).

Outra iniciativa interessante, recente e ainda de pequena escala, é a representada
pelo Fundo Imobilidrio Comunitario de Aluguel, o FICA. O fundo é gerido por uma associacido
sem fins lucrativos que busca, através de doacOes privadas e acbes conjuntas a érgaos
governamentais, garantir moradia acessivel para populacdo de baixa renda nas 4dreas
centrais das grandes cidades. A associacdo criada em 2015 na cidade de S3o Paulo possui
atualmente apenas um imdvel na drea central para locacdo, mas ja articula para 2019 a
aquisicdo de um 29 apartamento e o estabelecimento de convénios com a prefeitura
municipal para gestao de imdveis publicos para fins de habitagdo de interesse social.

Os dois momentos de maior provisdao habitacional estatal da histéria brasileira
possuem como caracteristicas comuns a profusdo da propriedade privada como solucao
habitacional para populacdao de baixa renda e a centralizacdo da gestdo da politica publica
em instituicGes bancarias. Formas de acesso a moradia alternativas a propriedade privada
individual revelam potencialidades de resisténcia a légica do “produto habitacional”
difundida pelo Banco Mundial desde o inicio da década de 1990. Se estas potencialidades
irdo se concretizar em avangos no acesso a moradia e nas conquistas sobre o direito a cidade
ou se irdo sucumbir ante a dinamicas locais e globais onde o territdrio é utilizado para o
rentismo das elites e para expansdo de um mercado imobilidrio que computa ativos de
centenas de trilhGes de ddlares, é a questdo que este artigo busca suscitar. A busca por
outras formas de acesso a moradia parece esséncia no avanco do direito a cidade em
momento em que, como coloca David Harey, a bem do capital “[...] os valores de uso sdo
sacrificados independentemente da necessidade social” (HARVEY, 2018, p. 112)”
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