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1 Introducgao

O Brasil € um pais urbano. Segundo a Pesquisa Nacional de Amostras de
Domicilio (PNAD) 2015, 84,72% dos brasileiros vivem na zona urbana, sendo que
ha previsdo da ONU-Habitat de que em 2030 esse percentual saltara para 90%.
Esse crescimento origina uma disputa pelo espaco urbano, a qual, por sua vez,
gera empecilhos para o justo acesso a propriedade imobiliaria urbana, bem como
para a criagcao da infraestrutura urbana adequada e necessaria.

Para a aquisicdo da propriedade urbana, especificamente para a casa pro-
pria, foi criado o Sistema Financeiro da Habitagao (SFH) na década de 1960. Esse
sistema teria sido “aperfeicoado”, com a criagao do Sistema Financeiro Imobiliario
(SFI), pelo qual se passou a também financiar imoveis comerciais. Embora diferen-
tes e sucessivos no tempo, ambos 0s sistemas coexistem atualmente.
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O presente trabalho pretende verificar os efeitos desses sistemas no acesso
a propriedade urbana imobiliaria, bem como na efetivacdo do direito a cidade. A
hipotese a ser verificada €, quanto ao acesso a propriedade, que ambos 0s siste-
mas, cada um a sua maneira, nao atendem ao puablico mais carente da populagdo;
ja em relagao ao direito a cidade, a hipdtese é de que tanto o SFH quanto o SFI
contribuem para a segregacao socioecondomica-espacial.

Para tanto, nos topicos 2, 3 e 4, fixam-se as premissas deste trabalho.
Nesse contexto, no topico 2, tracam-se algumas consideracoes sobre o direito de
acesso a propriedade urbana, para, em seguida, no tépico 3, conceituar o direito
a cidade. No topico 4, aborda-se a questdo da ocupagdo urbana, interligando-a
aquele direito de acesso e ao direito a cidade. Fixadas as premissas naqueles
topicos, parte-se, no topico 5, para a apresentacao do SFH e SFl, iniciando com
uma breve apresentacao das caracteristicas do setor imobiliario. Nos topicos 6 e
7, sao analisados, precisamente, os efeitos do SFH e do SFl no direito de acesso
a propriedade urbana e no direito a cidade.

Por fim, saliente-se que o presente estudo focara apenas no SFH e SFl,
desconsiderando outros programas habitacionais, como o Minha Casa Minha Vida
(MCMV).t

2 Direito de acesso a propriedade urbana
(direito a propriedade urbana)

A propriedade é reconhecida genericamente pela Constituicao de 1988 como
direito fundamental, tanto no caput do art. 52 quanto em seu inciso XXII.? Pode-
se dizer que, embora ambos os dispositivos garantam referido direito de forma
genérica, eles o fazem cada um sob certo aspecto. Com efeito, enquanto o inciso
XXII do art. 5¢ protege o proprietario em si mesmo, como titular de determinado
bem, o caput do art. 52, ao se referir a direito a propriedade, procura garantir a
toda e qualquer pessoa, proprietaria ou ndo de bens, o acesso a propriedade.
Na linha de pensamento de Luciano de Camargo Penteado (2012, pp. 182-187),
pode-se dizer que a propriedade-acesso tem natureza de direito da personalida-
de, de conteldo imaterial, enquanto a propriedade-titularidade tutela o proprio

1 Sobre a ocupagao do espaco urbano gerada pelo MCMV, veja-se entrevista dada pela urbanista Erminia
Maricato a BBC-Brasil (2018), na qual ela faz interessantes colocagdes como “O Minha Casa, Minha Vida
veio como uma luva: as empreiteiras e os incorporadores imobiliarios privados se reuniram em torno
dele”, “Tivemos um movimento imenso de obras, mas quem o comandou e definiu onde se localizariam
nao foi o governo federal, e sim interesses de proprietarios imobiliarios, incorporadores e empreiteiras” e
“0 pessoal mais pobre foi empurrado para a periferia da periferia, inclusive areas de prote¢cdo de manan-
ciais. A fronteira de ocupagao predatoéria foi ampliada, porque o preco da terra subiu na periferia”, tudo
isso na linha do que sera apresentado a seguir.

2 Oart. 170, Il, CF/1988, também garante a propriedade privada, mas ali se refere especificamente a pro-
priedade dos bens de producao, no exercicio da atividade econdmica.
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“direito subjetivo real de dominio”. Precisamente nesse ponto, o direito a proprie-
dade como “direito-acesso, direito-chave-de-abertura” (PENTEADO, 2012, p. 183),
faz necessaria “a facilitagao de crédito para habitagao, justamente porque &€ um
mecanismo concreto de dar efetividade ao preceito constitucional que considera
fundamental ter bens” (PENTEADO, 2012, p. 184).°

Nessa ordem de ideias, diz-se que o direito de propriedade assume um as-
pecto estatico e outro dinamico. No primeiro aspecto, garante-se o direito de quem
ja é proprietario, ou seja, protege-se a titularidade de quem ja é titular do bem
(direito de propriedade). Por sua vez, o segundo aspecto refere-se aos chamados
nao proprietarios, no sentido de garantir-lhes o direito de acesso a propriedade
(direito a propriedade) (PAGANI, 2009, pp. 90-91).

Nesse sentido, cada um desses aspectos da origem a uma série de estatutos
a eles pertinentes. Por exemplo, todos os dispositivos do Codigo Civil referentes
a propriedade se ligam ao aspecto estatico, com exceg¢do das normas referentes
a aquisicao da propriedade, as quais, juntamente as normas trazidas nas Leis
n? 4.380/1964 (cria o Sistema Financeiro de Habitagcao) e n? 9.514/1997 (cria
o Sistema Financeiro Imobiliario), se ligam ao aspecto dindmico do direito de
propriedade, pois que regulam as formas de acesso a ele.

Fixados os conceitos de direito de propriedade e direito a propriedade, mis-
ter se faz especificar de que propriedade se trata, ou seja, qual o seu objeto.
Com efeito, o estatuto proprietario variara conforme recaia sobre um ou outro
determinado bem. Christian Atias (1993, p. 47) ilustra bem a tese adotada: “a
propriedade nao muda, em sua definicao, conforme pertenca ao Sr. Dupont ou ao
Sr. Durand; ela se transforma conforme ela venha a incidir sobre um castelo, um
automoével ou uma moeda”. Ainda, pode-se dizer que os direitos de propriedade
que recaem sobre diferentes objetos tém, entre si, muito mais diferencas do que
semelhancas (LOUREIRO, 2003, p. 2).

Essa constatagao faz a doutrina falar em “as” propriedades, e nao em “a”
propriedade (PERLINGIERI, 2007, p. 230; LOUREIRO, 2003, p. 53; MALUF, 2011,
pp. 87-91). E por existirem diferentes direitos de propriedade, que variam con-
forme seu objeto, é que Perlingieri (2007, p. 31) entende que, para cada objeto
da propriedade, havera um respectivo estatuto proprietario. Em resumo: “ndo ha
como ignorar que ha hoje nao um, mas varios institutos da propriedade, cada um
deles regidos por um complexo de normas singulares” (LOUREIRO, 2003, p. 61).

Nesse contexto, o presente estudo cuida especificamente da propriedade ur-
bana, ja que esta ela diretamente ligada ao direito a cidade, como se demonstrara

3 Ricardo Luiz Lorenzetti (apud TOMASEVICIUS FILHO, 2016, pp. 171-172) fundamenta a politica de acesso
a casa propria.
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em topico proprio. Relativamente ao seu estatuto proprio, a propriedade urbana
encontra normas constitucionais especificas a ela nos arts. 182 e 183, CF/1988,
bem como na Lei n? 10.257/2001. Com base nessas normas, pode-se chegar ao
seguinte conceito de propriedade urbana: € aquela, segundo José Afonso da Silva
(2015, p. 75),

[...] formada e condicionada pelo direito urbanistico a fim de cumprir
sua funcao social especifica: realizar as chamadas fungoes urbanis-
ticas de propiciar habitagao (moradia), condigées adequadas de tra-
balho, recreagao e circulagao humana; realizar, em suma, as fungoes
sociais da cidade.

Diante do contexto fatico em que se insere o Brasil, de alta desigualdade
social e milhdes de pessoas sem uma renda digna, o acesso a propriedade ur-
bana se apresenta como relevante objeto de estudo, na medida em que “o solo
urbano € um bem escasso por ‘definicao’ econdmica, muito mais do que natural”
(JORGENSEN, 2008, p. 56), sendo que essa escassez invariavelmente repercute
no valor do solo urbano e, consequentemente, 0s mais desfavorecidos veem ne-
gado o seu direito de acesso a propriedade urbana (direito a propriedade urbana).
E a questao do acesso a propriedade urbana se torna ainda mais preocupante,
diante do déficit habitacional que, embora tenha caido um pouco de 2007 para
2012 (de 4,6 milhdes para 4,5 milhoes de habitagdes, segundo dados do IPEA),
ainda assusta, aliada ao fato de ser a populacao carente precisamente quem
mais sofre com a falta de habitagao, conforme informa tabela contida em Nota
Técnica do IPEA (2013, p. 6):

Tabela 1 — Composicao do déficit por faixa de renda 2007-2012
2007 2008 2009 2011 2012

Sem declaragdo de renda 1,7% 1,7% 1,9% 3,0% 2,4%
Até 3 saldrios-minimos (s.m.) 70,7% 70,2% 71,2% 73,0% 73,6%
Entre 3e 5s.m. 13,1% 14,0% 13,5% 11,7% 11,6%
Entre 5e 10s.m. 10,4% 10,3% 9,6% 9,1% 9,4%
Acimade 10s.m. 4,1% 3,9% 3,8% 3,2% 2,9%

Frise-se, ainda, que o0 acesso a propriedade urbana, ou mais precisamente,
a sua falta de acesso, proporciona risco de morte aqueles desfavorecidos, uma
vez que os condena a habitagdao em residéncias precarias ou improvisadas, em
total aviltamento de sua dignidade humana, tal como aconteceu no ano de 2018
em Sao Paulo, com o desabamento de prédio pUblico ocupado por moradores
sem-teto no Largo do Paissandu.

Nesse contexto, ganha relevancia a analise do SFH e do SFI como promotores

de acesso a propriedade urbana, notadamente o SFH, que é “destinado a facilitar
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e promover a construcao e a aquisicao da casa propria ou moradia, especialmente
pelas classes de menor renda da populagao” (art. 82, Lei n? 4.830/1964), na
linha do exposto por Luciano de Camargo Penteado (2012, p. 184), para quem se
faz necessaria “a facilitagdo de crédito para habitagdo, justamente porque € um
mecanismo concreto de dar efetividade ao preceito constitucional que considera
fundamental ter bens”.

3 Direito a cidade

Nao é apenas 0 acesso a propriedade urbana que se mostra necessario ao
homo urbanus. A simples garantia do acesso a propriedade urbana nao satisfaz as
necessidades coletivas do habitante da cidade. Nessa ordem de ideias, o socio-
logo francés Henri Lefébvre cunhou a expressao “direito a cidade”, em seu livro
de mesmo nome publicado em 1968, que sintetiza todas aquelas necessidades.
Para ele, o direito a cidade seria “o direito a vida urbana” (LEFEBVRE, 2008,
p. 118), “a centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos
de vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses momen-
tos e locais” (LEFEBVRE, 2008, p. 139). Para o autor, portanto, o direito a cidade
consubstancia o direito de o individuo integrar-se plena e inteiramente ao urbano,
0 que se efetiva naqueles locais de encontro e de trocas. David Harvey (2014,
p. 28), desenvolvendo o conceito de direito a cidade cunhado por Henri Léfébvre,
ensina que se trata “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
mais de acordo com 0S nossos mais profundos desejos”. Ou seja, para aquele
autor, o direito a cidade é a possibilidade de reivindicar maior “poder configurador
sobre 0s processos de urbanizagao” (HARVEY, 2014, p. 30).

Por sua vez, a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, aprovada no Forum Social
Mundial em 2005, reconhece sua interdependéncia com os direitos humanos,
atribuindo-lhe, ainda, um viés ambiental:

O Direito a Cidade é definido como o usufruto equitativo das cidades
dentro dos principios de sustentabilidade, democracia, equidade e
justica social. E um direito coletivo dos habitantes das cidades, em
especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos, que Ihes confere
legitimidade de agao e organizacao, baseado em seus usos e costu-
mes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a livre au-
todeterminacao e a um padrdo de vida adequado. O Direito a Cidade
é interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente
reconhecidos, concebidos integralmente [...]. O territorio das cidades
e seu entorno rural também é espaco e lugar de exercicio e cumpri-
mento de direitos coletivos como forma de assegurar a distribuicao
e o desfrute equitativo, universal, justo, democratico e sustentavel
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dos recursos, riguezas, servigos, bens e oportunidades que brindam
as cidades. Por isso o Direito a Cidade inclui também o direito ao
desenvolvimento, a um meio ambiente sadio, ao desfrute e preserva-
¢do dos recursos naturais, a participagdo no planejamento e gestao
urbanos e a heranca histérica e cultural.

No direito brasileiro, o direito a cidade encontra-se positivado no Estatuto
da Cidade (Lei n? 10.257/2001), ao garantir no art. 29, I, o “direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamen-
to ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigcos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes”, nao lhe tendo dado o
legislador brasileiro conotacao politica, como sustentado por David Harvey, mas
simplesmente socioambiental.

A luz dos conceitos acima expostos, pode-se dizer que o direito a cidade é
um direito coletivo, de matiz socio-politico-ambiental, que consiste na garantia de
acesso aos equipamentos abertos ao puablico (“locais de encontro e de trocas”,
na diccao de Henri Leéfébvre, acima referenciada), considerados como espagos
promotores de intercambio sociocultural, com a finalidade de se poder mudar e
reinventar a cidade, sem prejuizo da protecao do meio ambiente artificial e natural,
podendo, ainda, ser resumido da seguinte forma: o direito a cidade é o direito a
qualidade urbana.

Nesse contexto, partindo do pressuposto de que a base do direito a cidade
€ 0 acesso a equipamentos pUblicos promotores do intercambio sociocultural, nos
moldes acima formulados, os dados apresentados pelo IPEA (2010, p. 5) sobre
os indicadores de percepcao social nos mostram que esse direito a cidade ainda
€ negado a uma parcela consideravel da populagdo brasileira:

Tabela 2 — Percepcgao a respeito da localizacao de espagos
para praticas culturais e sociais

Localizagdo por
ka0 B Razoavelmente

proximidade de  Muito bem situado i Mal situado N&o tem NS/NR
bem situado

onde mora
Espagos verdes 30,7 36,5 31,0 0,3 1,4
Equipamentos 20,1 31,0 43,2 15 42
esportivos
Eolipasakas 15,7 26,4 51,0 15 5,4
culturais
Comércios 59,5 30,6 9.1 0,1 0,7
Localizagdo dos
lugares de encontro 20,9 32,0 40,8 1.4 4,8

e vida associativa
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E como sempre, € a populacao carente que se encontra mais distante desses
espacos de integragao social (IPEA, 2010, p. 7):

Tabela 3 - Percepcao dos espacos para praticas culturais e sociais
por classes de renda

Renda familiar mensal

Espagos Categoria de — Maisde2a55Ms  Mais de 5 SMs
percepean (até RS 1.020,00) (deR$1.02000a  (de R$2.250,00 Total
b R$2.250,00) ou mais )
Muito bem 293 30,2 33,4 30,7
Espagos verdes Razoavelmente 344 37,6 37,7 36,5
Mal situado 34,5 30,8 26,7 31,0
Muito bem 19,8 18,0 23,4 20,1
EfrTtok Razoavelmente 297 31,2 24 31,0
esportivos
Mal situado 44,5 449 39,1 43,2
Muito bem 15,9 14,5 17,1 15,7
Equipamentos Razoavelmente 237 27,0 29,0 26,4
culturais
Mal situado 52,7 51,7 47,8 51,0
Muito bem 20,5 20,5 22,2 20,9
Lugares de
encontro e vida Razoavelmente 29,2 31,4 36,5 32,0
iati
R Mal situado 429 423 36,1 4038
Muito bem 57,5 58,9 63,0 59,5
Comércios Razoavelmente 30,6 32,0 28,7 30,6
Mal situado 1,1 83 1,5 9,1

O SFH e SFI, por promoverem o acesso a propriedade urbana, acabam ine-
vitavelmente influenciando a ocupagao do espaco urbano e, em (ltima analise,
como se vera, a propria efetivacdo do direito a cidade, porquanto, afinal, essa
propriedade adquirida ocupa um /ocus na cidade.

4 A ocupacao do solo urbano, o direito a cidade e o direito
de acesso a propriedade urbana: caracterizagao de um
ciclo vicioso

Como visto acima, a populagao pobre apresenta uma percepcao mais nega-
tiva em relagdo ao acesso aos equipamentos promotores do direito a cidade. A
causa desse distanciamento entre os mais pobres e o direito a cidade se deve,
indiscutivelmente, ao valor do solo urbano, como se passa a demonstrar.

0 setor imobiliario gira em torno de um produto reconhecidamente caro. O alto
preco final muito se deve ao valor das propriedades fundiarias urbanas, devido a sua
escassez. Esse prego toma como base praticamente um Unico vetor: localizagao.
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Assim, “0 escasseamento dos terrenos mais bem localizados torna o solo o in-
sumo de maior incidéncia no prego dos novos empreendimentos” (JORGENSEN,
2008, p. 57), o que eleva a reboque 0s precos dos imodveis usados, no mercado
secundario.

O preco da propriedade fundiaria urbana aliado a desigualdade de renda
invariavelmente repercute na ocupagao do solo urbano. O desenho dessa ocupa-
¢ao, realizado com base na renda dessas pessoas, pode variar de um pais para
outro, conforme o interesse predominante no seio das classes de maior poder
aquisitivo.* Com isso, nos paises em desenvolvimento como o Brasil, forma-se
uma nitida distingao entre os centros e a periferia, em que aqueles sao dotados
de completa infraestrutura, onde se concentram o comércio, 0s servicos e 0s equi-
pamentos culturais, e esta € o locus urbano composto exclusivamente de pobres
e precarias moradias, eternamente inacabadas, cujos habitantes ndo possuem o
titulo formal de propriedade (ROLNIK, 2008, p. 26). Dai surge uma caracteristica
da cidade bastante citada por gebgrafos e socidlogos: a sua fragmentariedade.
Nesse diapasao, ensina Roberto Lobato Corréa (2016, p. 39):

O espacgo urbano caracteriza-se, em qualquer tipo de sociedade, por
ser fragmentado, isto €, constituido por areas distintas entre si, no
que diz respeito a génese e dinamica, conteGdo econdémico e social,
paisagem e arranjo espacial de suas formas. Essas areas, por outro
lado, sao vivenciadas, percebidas e representadas de modo distinto
pelos diferentes grupos sociais que vivem na cidade e fora dela.

Estabelece-se, ato continuo, um processo de segregacao, a qual se refere
“a concentragao no espago urbano de classes sociais, gerando areas sociais com
tendéncia & homogeneidade interna e a heterogeneidade entre elas” (CORREA,
20186, p. 40). De fato, o processo acima descrito nos faz vislumbrar a ocorréncia
de uma “concentracao da qualidade urbana” (ROLNIK, 2008, p. 26), em que a
“melhor parte” do urbano se concentra em algumas poucas regioes da cidade.
Todavia, como se viu, o direito a cidade, para ser efetivado, requer um conjunto

4 Nesse sentido, Pedro Jorgensen (2008, pp. 5859) distingue as ocupacoes do solo urbano nos Estados
Unidos e nos paises de “terceiro mundo”: “Por valorizar mais o espago consumido e andar de automavel
com gasolina barata, as classes rica e média buscaram as localizagdes mais afastadas do centro, ao pas-
S0 que os trabalhadores pobres, que dao mais valor ao custo e ao tempo de transporte (acessibilidade)
do que a quantidade de espaco, tenderam a elevar a oferta de renda por metro quadrado ocupado nas lo-
calizacbes mais centrais. No ‘terceiro mundo’, a precariedade dos sistemas de transporte e a distribuicao
espacial marcadamente desigual das infraestruturas levaram os ricos e a classe média — que valorizam
mais o tempo e a acessibilidade, respectivamente — para as localizagdes mais centrais, restando aos po-
bres se instalarem na periferia, apesar do elevado custo-tempo de viagem aos locais de trabalho”. Como
nas cidades de terceiro mundo latino-americanas, nas cidades da Europa continental, “a proximidade
dos centros € valorizada e as periferias sao em geral desvalorizadas e estigmatizadas” (VASCONCELOS;
CORREA; PINTAUDI, 20186, p. 7).
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de equipamentos promotores do intercambio sociocultural, ou seja, uma completa
infraestrutura. E considerando que essa completa infraestrutura encontra-se con-
centrada em determinadas regides, impossivel ndao concluir que o direito a cidade
também a elas fica circunscrito, afinal, a segregacao, “em seus fundamentos, é o
negativo da cidade e da vida urbana” (CARLOS, 2016, p. 95), porquanto, para uma
consideravel parcela da populagao, “a vida urbana constitui-se pela precariedade
absoluta, envolvida num processo de trabalho dividido e sem conteldo, numa ci-
dade que nao lhe pertence e com a qual nao se identifica” (CARLOS, 2016, p. 98).

Ainda, por conta dessa concentracao da qualidade urbana, consubstanciada
na segregacao, a pequena parte da cidade melhor infraestruturada e qualificada
resta objeto de cobigas imobiliarias, o que acaba por elevar os pregos das terras
periféricas, “pois se coloca em curso um motor de especulacao imobiliaria que
nao existiria com essa forca se a qualidade urbana fosse mais distribuida pela
cidade” (ROLNIK, 2008, p. 26). Como o preco da propriedade urbana influencia
em seu acesso — afinal, com algumas excegdées como a doagao, a usucapiao e a
heranca, s pode ser proprietario quem adquire, ou seja, quem despende valores
para obter o titulo de proprietario —, a consequéncia é que a concentragdo das
qualidades do urbano acaba por influenciar até mesmo no direito de acesso a
propriedade urbana.® Em outras palavras, “0 processo de urbanizacao expulsa e
segrega parcela significativa da sociedade sem acesso ao solo urbano” (CARLOS,
2016, p. 101).

Tais consideragdes nos permitem enxergar um perverso ciclo vicioso: o au-
mento da concentragdo da qualidade urbana gera aumento nos precos dos imo6-
veis, 0 que restringe 0 acesso a propriedade urbana, bem como o direito a cidade,
para as pessoas mais humildes, que se isolam cada vez mais daquela qualidade
urbana, em periferias caracterizadas por sua precariedade, o que significa concen-
tragao da qualidade urbana, reiniciando o ciclo.

5 Sistema Financeiro de Habitacao (SFH) e Sistema
Financeiro Imobiliario (SFI)

Antes de se compreender como funcionam o SFH e o SFI, mister se faz tracar
algumas consideragoes sobre o setor imobiliario e suas caracteristicas.

5 “A produgdo das metropoles latino-americanas [...] obrigou imensas parcelas da sociedade a ocupar
lugares acessiveis as suas rendas irrisorias. Coube a essa parcela ocupar as periferias, com seus
terrenos baratos pela infima ou total falta de infraestrutura ou constituindo as favelas nas areas onde a
propriedade do solo urbano ndo vigorava — isto &, terrenos em litigio ou de propriedade pablica” (CARLOS,
2016, p. 98).
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5.1 O setor imobiliario e suas caracteristicas

Como ressaltado linhas atras, o setor imobiliario gira em torno de um produ-
to caro, cuja fixagao do prego se baseia na localizagao do bem. Além disso, o ciclo
do empreendimento imobiliario exige tempo, ja que nao se trata de um produto de
facil elaboracao e venda. Alias, nesse ponto, cumpre salientar que:

o ciclo de financiamento pds-producdo, muitas vezes, € superior a
soma dos ciclos de planejamento e comercializagao, ciclo onde, em
tese, terminaria 0 empreendimento do ponto de vista das empresas
empreendedoras, alargando, portanto, de forma substancial o prazo
em que estas empresas ficam ‘imersas’ neste negbcio. (VEDROSSI,
2002, pp. 2-3)

Para ilustrar o informado, veja-se o seguinte grafico elaborado por Alessandro
Vedrossi (2002, p. 3), adaptado de Rocha Lima Jr. (1990):

Grafico 1 - Ciclo do empreendimento imobiliario

=—— COMERCIALFACAD ——=
24-36 meses

= PLANEJAMENTO =|=——— PRODUGAD — == FINANCIAMENTO -
3-6 meses 18-30 meses PGS'FRUDI'":'&D

4-T anos

Dessa forma, verifica-se que 0s dois grandes obstaculos a expansao do se-
tor imobiliario & precisamente o alto custo da propriedade fundiaria urbana — que
possui 0 maior peso no custo de produgao do imével (BOTELHO, 2007, p. 56) — e
a necessidade de financiamento de producao e de venda do respectivo produto,
“dado o seu alto preco para o consumidor e seu longo periodo de rotagao, o
que imobilizaria os recursos do produtor por um longo periodo” (BOTELHO, 2007,
p. 57). Esse financiamento, por sua vez, advém de um capital autonomo (finan-
ceiro e/ou bancario), o que acaba por encarecer ainda mais o produto, ja que
passa a compor o preco final ndo s6 o lucro do agente imobiliario, mas também o
lucro do financiador, o que representa um problema para a demanda, porquanto
pequena parcela de consumidores apresenta condicoes economicas para adquirir
um imovel e suprir os interesses de lucro dos promotores imobilidrios e de seu
financiador (BOTELHO, 2007, p. 57).
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Nessa logica da producao imobiliaria lucrativa,® um importante componente
é justamente a ocupacao do espacgo urbano, na linha do que foi apresentado ante-
riormente. Com efeito, as areas da cidade melhor infraestruturadas acabam sendo
subutilizadas, porquanto neutralizem os sobrelucros dos promotores imobiliarios,
enguanto as areas mais precarias sao incorporadas como forma de geragao des-
ses sobrelucros. Ao mesmo tempo, como estratégia de enfrentamento dessa
alta dos precos nas regioes mais nobres da cidade, os promotores imobiliarios
atuam para a criagao de novas necessidades (sustentabilidade e, principalmen-
te, seguranga’), “que se materializam em uma diferenciagao do espago urbano”
(BOTELHO, 2007, p. 57).

0 alto preco final do produto imobiliario e o longo ciclo do empreendimento
imobiliario faz surgir outra caracteristica do mercado imobiliario: sua “relativa ex-
posicdo a conjuntura e aos fatores macroecondémicos” (VEDROSSI, 2002, p. 3).
De fato, o longo prazo da operagao torna-a mais sujeita as flutuagoes macroeco-
ndmicas, as quais, com 0s altos pregos dos imoveis, influenciam na possibilidade
de aquisicao do produto, bem como na manutencao da adimpléncia dos consumi-
dores que ja o adquiriram.

Destarte, verifica-se que sao caracteristicas do mercado imobiliario o alto
custo de seu produto, representado em grande parte pelo valor da propriedade
fundiaria urbana; o longo ciclo do empreendimento imobilidrio; a necessidade de
financiamento autdnomo; o poder de influéncia no arranjo da ocupacao do espaco
urbano; e a relativa exposicao a fatores macroecondomicos.

6 Justamente por imperar essa légica do lucro na construgdo de habitagoes, € que Ricardo Luiz Lorenzetti,
em sintese realizada pelo Prof. Eduardo Tomasevicius Filho (2016, pp. 171-172), fundamenta as politicas
de acesso a casa propria: “Permite[-se] que se produzam cada vez mais bens, mas grande parte das
pessoas nao tem acesso aos mesmos, porque o atual sistema nao foi concebido, levando em conta esse
problema. Ao contrério, a légica proprietaria seria baseada na lei da oferta e da procura, por meio da qual
se torna proprietario quem tem como pagar o preco fixado pelo vendedor, o que € intoleravel em termos
juridicos. Por isso se desenvolveram politicas de acesso aos bens fundamentais, como a casa propria”.

7 “Os promotores imobiliarios divulgam a ideia de que a violéncia e a incivilidade estdo extramuros. Legiti-
mam a edificacao de enclaves com o argumento de que os cidadaos, os que podem pagar, podem se sen-
tir seguros. Trazem para si a ideia de que sao promotores nao apenas do imobiliario, mas da seguranca.
[...] Para combater o medo da violéncia e, principalmente, valorizar o produto imobiliario, o setor imobilia-
rio, valendo-se do direito de propriedade, produz uma reengenharia do espaco. [...] Nas zonas selvagens,
encontram-se 0s pobres, 0s violentos, sujos, drogados, o transito, a sujeira, a falta de areas verdes e de
equipamentos de uso coletivo. Nas civilizadas, moram os que estao constantemente ameagados e para
se defenderem criam (incorporagdo imobiliaria) e usufruem (compradores/moradores) de enclaves, que
contam com areas verdes, equipamentos coletivos, limpeza deslocamento seguro, além de serem tidos
como ‘sustentaveis’” (RODRIGUES, 2016, pp. 151-161). O pior disso € que a populagdo mais abastada
luta, a todo custo, contra qualquer possibilidade de integrar-se aos habitantes das “zonas selvagens”,
como se percebe na manchete do G1-SAO PAULO (2018): “Moradores de condominios de alto padrdo da
Vila Leopoldina pressionam prefeitura contra moradias populares no bairro”.
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5.2 O Sistema Financeiro de Habitagao (SFH)

O Sistema Financeiro de Habitagao foi criado pela Lei n2 4.380/1964, “desti-
nado a facilitar e promover a construcao e a aquisicao da casa propria ou moradia,
especialmente pelas classes de menor renda da populagao” (art. 82), em cujo eixo
central, figurava o Banco Nacional de Habitagao (BNH), o qual acabou sendo in-
corporado pela Caixa Econdmica Federal, por for¢ca do Decreto-Lei n2 2.291/1986.

Esse sistema se caracteriza pela concessao de crédito habitacional com
fontes proprias de recursos, por meio das cadernetas de poupanca (Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo — SBPE) e do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS) (FGV, 2007, p. 5). Ou seja, parcela do FGTS® e parte da pou-
panca® sao destinados, obrigatoriamente, ao SFH, a fim de financiar ndo s6 a
aquisicao da casa propria, mas também a construgao de imdveis residenciais pela
iniciativa privada.

Basicamente, o SFH funciona da seguinte maneira:

O produtor de um empreendimento imobiliario — quer puablico, quer
privado — obtinha um financiamento junto ao FGTS/SBPE; com estes
recursos, realizava o empreendimento habitacional; finalmente, com
a venda da unidade residencial, o promotor imobiliario quitava seu
débito junto ao érgao financiador, o qual se transformava em detentor
dos créditos hipotecérios do mutuario final. (BOTELHO, 2007, p. 112)

Na década de 1980, com a crise econdomica vivida pelo pais a época, o
SFH entra em colapso, facilitado por sua arquitetura financeira que assim se ca-
racteriza: (a) a taxa de juros fixa, que impede a real taxa de ajuste entre oferta
e demanda por crédito; (b) a falta de canais de comunicagao entre o SFH e os
demais segmentos do mercado de capitais, 0 que impossibilita que os recursos
captados por outros instrumentos financeiros sejam canalizados para a habitagao;
(c) a instabilidade congénita do sistema, ocasionada pelo prazo de permanéncia
incerto dos depodsitos nos fundos de financiamento do crédito habitacional, por-
quanto apenas um cenario favoravel de crescimento econdmico possibilitaria o
funcionamento pleno de um sistema que capta recursos no curto e médio prazos e
empresta-0s no longo prazo; e (d) seu carater pro-ciclico, no sentido de que, quan-
do aumenta a renda disponivel das familias, também aumenta a captacao liquida

& Alein®8.036/1990, em seu art. 92, §3¢, determina que ao menos 60% do FGTS deve ser destinado para
investimentos em habitacao popular.

9 Atualmente, o Banco Central do Brasil determina que, dos 65% dos recursos depositados no SBPE devem
ser aplicados em operagoes de financiamento imobiliario, a0 menos 80% sejam destinados para aplica-
¢oes em operagoes de financiamento habitacional no ambito do Sistema Financeiro da Habitacao (SFH).
(Resolugao n? 3.932/2010, art. 19).
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do sistema; nos periodos recessivos, 0s saques tendem a superar 0os depositos
(FGV, 2007, pp. 7-8).

Para superar essas falhas estruturais do SFH, foi criado o Sistema Financeiro
Imobiliario.

5.3 0O Sistema Financeiro Imobiliario (SFl)

Criado pela Lei n® 9.514/1997, o Sistema Financeiro Imobiliario foi concebi-
do com a finalidade de “promover o financiamento imobiliario em geral, segundo
condigoes compativeis com as da formacao dos fundos respectivos” (art. 19),
além de criar um mecanismo de financiamento imobiliario mais livre de regulacao
estatal, segundo condi¢coes de mercado (art. 4%), bem como “estabelecendo um
processo de desintermediagao bancaria para o financiamento da producao, ao
mesmo tempo em que oferecem possibilidades de ganhos financeiros aos in-
vestidores” (BOTELHO, 2007, p. 18). Em outras palavras, o SFl teria entao como
grande for¢ca motriz “o mercado investidor, sendo, portanto, fundamental que o
mesmo se sinta atraido pelas operagoes do SFI, sem o qual sua capacidade de
expansao é praticamente nula” (VEDROSSI, 2002, p. 18).

O instrumento juridico-financeiro central do SFl &€ a securitizacao, por meio
do chamado Certificado de Recebiveis Imobiliarios (CRI), que é um “titulo de cré-
dito nominativo, de livre negociacao, lastreado em créditos imobiliarios e constitui
promessa de pagamento em dinheiro” (art. 62), de emissao exclusiva das com-
panhias securitizadoras (art. 62, paragrafo Unico). Os adquirentes desse titulo de
crédito “sao os poupadores, em geral, que aplicam seus recursos em longo prazo,
esperando, como retorno do investimento, que os devedores dos créditos imobi-
lidrios paguem suas dividas, o que representara a remuneracao dessa poupanca
popular” (PINTO, 2018, p. 213).

Por sua vez, o instrumento juridico garantidor da operacao é a alienacao
fiduciaria, que € “o0 negocio juridico pelo qual o devedor, ou fiduciante, com o es-
copo de garantia, contrata a transferéncia ao credor, ou fiduciario, da propriedade
resollvel de coisa imdvel” (art. 22).

Basicamente, o sistema se configura da seguinte forma:

1) as incorporadoras e construtoras constroem e vendem unidades,
exercendo estritamente sua fungdo social; 2) as instituicdes finan-
ceiras ou as proprias construtoras financiam a aquisicao do imdvel a
massa de consumidores por meio de contratos padronizados e cerca-
dos de garantias legais, ou seja, mdtuos com garantia por alienagao
fiduciaria; 3) os varios contratos de mituo garantidos por alienacao
fiduciaria sao cedidos pelos financiadores as instituicdes financeiras
ou companhias securitizadoras que remuneram as cedentes; 4) a ins-
tituicdo cessionaria relne os créditos dos diversos mituos garantidos
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por alienagao fiduciaria em um Unico titulo (certificados de recebiveis
imobiliarios — CRI) procedendo a chamada securitizagdo, alienando
esses titulos no mercado para os poupadores e captando novos re-
cursos para serem aplicados ao sistema. (PINTO, 2018, p. 5)

O SFI, portanto, tem como base “a captagao de recursos junto ao mercado
de capitais por meio da securitizagao, e busca garantir a segurancga juridica das
transacoes, especialmente quanto a rapida execucao da garantia real, por meio da
alienacao fiduciaria” (ROYER, 2011, p. 6).

6 Acesso a propriedade urbana no SFH e SFl

Conforme registrado acima, tanto o SFH quanto o SFI foram concebidos para
promover o acesso a propriedade urbana, e especificamente o primeiro, para “fa-
cilitar e promover a construgao e a aquisicao da casa propria ou moradia, especial-
mente pelas classes de menor renda da populagao” (art. 82, Lei n? 4.830/1964).
No entanto, nenhum deles consegue promover esse acesso as classes de menor
renda, nem mesmo o SFH.

No ponto, a doutrina especializada no assunto atesta que o objetivo primor-
dial de possibilitar o acesso a casa propria as classes mais pobres da populagdo
foi rapidamente abandonado, ja em 1969, logo apds a criagcao do SFH, mas tendo
sido retomado, conquanto timidamente, em 1975, com base no percentual dos
empréstimos aprovados pela Carteira de Operagdes Sociais (COS) do BNH no total
dos contratos do SFH entre 1964 e 1980 (FGV, 2007, p. 8):

Grafico 2 — Operagoes da COS BNH e dos demais programas do SFH
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Forke: Azevedo & Andmode [1982).
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Ou seja, mesmo no auge de operagao do sistema, a cobertura para a popu-
lagao de baixa renda foi reduzida (FGV, 2007, p. 7), 0 que revela, segundo Adriano
Botelho (2007, p. 29), o real objetivo dos formuladores do SFH: “financiar a pro-
ducao capitalista de moradia com uma racionalidade de mercado como forma de
ativar o setor da construcao civil”. Isso fica evidente no gréafico abaixo (PACHECO,
2008, p. 15):

Grafico 3 — Distribuicao dos recursos do SFH por faixa de renda
(1964-1979)
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Quanto ao SFI, este &, por sua propria configuragdo, direcionado para o
consumo das classes mais abastadas. Com efeito, uma vez que o CRI, principal
instrumento de financiamento desse sistema, &€ opcao de investimento para os
poupadores, por 6bvio, serd mais atrativo @ medida que seja mais seguro e mais
rentavel. Ocorre que a seguranga acaba por excluir o plblico de renda mais baixa,
porquanto seguro é o investimento que traz certeza de retorno, mas essa certeza,
no contexto do SFI, depende da capacidade do comprador do imovel de honrar as
prestacoes de seu financiamento; ao mesmo tempo, maior rentabilidade, também
no contexto do SFI, pressupoe crédito mais caro, ja que o investidor &€ remune-
rado pelos juros oriundos do financiamento imobiliario. Além disso, como o SFI
é explicitamente governado pela I6gica de mercado,*® a tendéncia é de que as

10 No mesmo sentido, Adriano Botelho (2007, p. 188) é categdrico: “a ‘solugdo de mercado’ para o setor
imobiliario, embora seja uma importante alternativa de captacédo de recursos para o setor, ndao garante o
acesso a moradia para a grande maioria da populagdo, das faixas de rendimentos mais baixos até uma
classe média empobrecida [...]".
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incorporadoras realizem empreendimentos que Ihes tragam o maior retorno finan-
ceiro possivel, de forma que essa mais-valia acaba sendo incorporada ao prego
do imbvel, inflando-o.

7 Direito a cidade no SFH e SFI

O direito a cidade, tal como destacado no ponto 3, & o direito a qualidade ur-
bana. Tal direito é diuturnamente vilipendiado por um cruel ciclo vicioso existente
nas cidades brasileiras (ponto 4): 0 aumento da concentracao da qualidade urba-
na gera aumento nos pregos dos imoveis, o que impossibilita o direito a cidade
para as pessoas mais humildes, que se isolam cada vez mais daquela qualidade
urbana, em periferias caracterizadas por sua precariedade, o que significa concen-
tracao da qualidade urbana, reiniciando o ciclo.

Ocorre que o SFH e o SFI participam na continuidade desse ciclo. Como
observado nos pontos 5 e 6, esses sistemas atendem a diferentes faixas de
renda — o SFH acabou se voltando para atender mais a classe média, enquanto o
SFl se volta para as classes mais abastadas, e excluem 0s mais pobres. Ainda, o
SFl acaba financiando os empreendimentos mais caros, enquanto o SFH financia
aqueles imoveis mais baratos. Nesse contexto, ja que o preco da propriedade
urbana aliado a desigualdade de renda invariavelmente repercute na ocupagao
do solo urbano, como demonstrado no ponto 4, verifica-se que o SFl resta sen-
do utilizado para financiar a segregacao urbana (negagdo do direito a cidade),
porquanto financie os imdveis mais caros, 0S quais tendem a se concentrar nas
mesmas regides onde se concentram as “qualidades urbanas” (ou seja, onde
“se concentra” o direito a cidade). Por sua vez, o SFH, por financiar imoveis mais
baratos e atendendo a um consumidor menos endinheirado, acaba financiando
empreendimentos localizados em regioes um pouco mais afastadas daquela “qua-
lidade urbana”, ou seja, o SFH financia imoveis mais distantes do direito a cidade.
Apesar dos perfis diferenciados, SFH e SFl tém em comum o fato de excluirem
as camadas mais pobres da populacdo do acesso a propriedade urbana, fazendo
com que elas fujam para cada vez mais longe das qualidades urbanas e, por con-
sequéncia, do proprio direito a cidade.

Isso pode ser comprovado quando se confrontam os mapas da cidade de
Sao Paulo.’* Com efeito, comparando o mapa trazido no Anexo 1 com aquele

* Uma vez que ndo ha indice que mega especificamente o grau de efetivagdo do direito a cidade, utilizou-
se para tanto o “Indice Paulista de Vulnerabilidade Social” (IPVS). “De acordo com a Fundagdo Seade, o
indice Paulista de Vulnerabilidade Social — IPVS, Seade 2010 é um indicador construido com base nos
resultados do Censo 2010 no intuito de oferecer uma visdo mais detalhada das condigoes de vida da
populagado, identificando e localizando espacialmente as areas que abrigam segmentos populacionais
mais vulneraveis & pobreza. E ‘resultante da combinagdo entre duas dimensdes — socioecondmica e
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contido no Anexo 2, constata-se que 0s imoveis mais caros se concentram na
mesma regiao em que se tem como “baixissimo” o risco de vulnerabilidade social.
Ao mesmo tempo, verifica-se que os bairros mais afastados, de imoveis mais ba-
ratos, sao 0s que apresentam os piores indices de vulnerabilidade social. Passo
seguinte, comparando 0s Anexos 1 e 2 com o0s Anexos 3 e 4, verifica-se que,
enquanto o SFI financia os empreendimentos imobiliarios mais caros, situados na
regiao com “baixissimo” risco de vulnerabilidade social, o SFH (especificamente
por meio da COHAB) foi utilizado para financiar imoveis mais afastados, com IPVS
entre “médio” e “alto”.

8 Consideragoes finais

A crescente urbanizacdo do Brasil aumenta a cada dia a relevancia socioju-
ridica do direito de acesso a propriedade urbana e do direito a cidade. Ao mesmo
tempo, a populagao carente, que tem mais necessidade de ver esses direitos
observados, acaba sendo paulatinamente deles afastada. Nesse sentido e a luz
do acima exposto, embora o SFH, principalmente, e o SFl tenham previsto formas
de financiamento para aquisicao de imoveis, o que se constata &€ que eles nao
conseguem atender as familias mais pobres, deixando-se de concretizar-lhes o
direito de acesso a propriedade urbana.

Consequentemente, essas familias acabam se afastando daquelas areas
mais bem infraestruturadas, infraestrutura essa necesséaria ao exercicio do direito
a cidade, o qual, como se demonstrou, vai muito além do mero direito ao acesso
dos recursos que a cidade incorpora. Ou seja, o SFH e o SFI acabam também
repercutindo na concretizagdo do direito a cidade.

Enfim, restam demonstradas as hipoteses langadas neste trabalho: quanto
ao acesso a propriedade, que ambos 0s sistemas, cada um a sua maneira, nao
atendem ao pUblico mais carente da populagdo; ja em relagdo ao direito a cidade,
tanto o SFH quanto o SFI contribuem para a segregagao socioecondémica-espacial.

demografica — que classifica cada setor censitario (territdrio continuo dentro do municipio que possui, em
média, 300 domicilios) em grupos de vulnerabilidade social’ (Fundagcdo Seade, 2013)". Ja que se trata
de indice complexo, que ndo s6 mede as situagoes de pobreza, mas também “a um conjunto de fatores
como caracteristicas do territorio, ciclo etario, dificuldades enfrentadas pelas familias e falta de acesso
a politicas pUblicas. Situagoes que tém como origem os processos de reproducdo das desigualdades
sociais” (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2015, p. 20), precisamente fatores que condicionam a existéncia
efetiva do direito a cidade.
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Les effets du Systéme Financier du Logement et du Systéme Financier Immobilier en matiére de droit
d’accés a la propriété urbaine et de droit a la ville

Résumeé: Cette étude vise a analyser la répercussion du Systéme Financier du Logement et du Systéme
Financier Immobilier sur le droit d’accés a la propriété urbaine et le droit a la ville, basé sur I’occupation
de I'espace urbain et les caractéristiques du marché immobilier.

Mots-clés: Systéeme Financier du Logement. Systéme Financier Immobilier. Marché immobilier. Accés
a la propriété urbaine. Droit a la ville.
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ANEXO 1 — VALOR VENAL DA TERRA NO MUNICIPIO DE
SAO PAULO
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ANEXO 2 — INDICE PAULISTA DE VULNERABILIDADE SOCIAL
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ANEXO 3 — LOCALIZACAO DOS IMOVEIS DA COHAB NO
MUNICIPIO DE SAO PAULO

Mapa 7. Localizagio dos Iméveis da COHAB

no Municipio de Sao Paulo

BOTELHO, Adriano. A producdo do espago e da moradia através das préaticas do setor imobiliario:
trés casos paulistanos. In: CIDADES, v. 4, n. 6, 2007, p. 11-43.
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ANEXO 4 — LOCALIZACAO DOS F.I.I.’S, C.R.l.’S E IMOVEIS DE
FUNDOS DE PENSAO NO MUNICIPIO DE SAO PAULO
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