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RESUMO

Esta dissertacdo se insere no debate das politicas de habitacdo social no Brasil, as quais, em
face do crescimento vertiginoso da demanda habitacional, especialmente entre as familias de
baixa renda, vém se constituindo no grande desafio das politicas publicas. Pretende avaliar o
cumprimento das metas e objetivos estabelecidos no momento de formulacgéo e implantagéo do
Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV, instituido em 2009 pelo governo Lula, que se
propds a “construir um milh&o de habitacdes, priorizando familias com renda bruta de até trés
salarios minimos, mas que também abrange familias com renda de até dez salarios minimos",
além de se propor a gerar "renda para os trabalhadores e desenvolvimento para o Brasil". Em
se tratando de uma avaliacdo de politica, o estudo se pauta em alguns aspectos metodologicos,
partido de indicadores de eficacia, eficiéncia e desempenho. Os resultados alcancados na
politica sdo expostos ndo apenas pelo desenho institucional e normativo das diversas fases do
programa, mas numa perspectiva analitica entre a efetividade na producéo das habitacdes e no
consumo dos recursos e subsidios prioritariamente voltados as familias com renda acima de trés
salarios minimos, em contraponto a maior concentragdo do déficit habitacional nas familias
com renda até trés salarios minimos, tendo como recorte espacial o estado de Pernambuco e
seus municipios. Estruturado em trés partes, este trabalho inicia com uma breve
contextualizacao da Politica Nacional de Habitacao, destacando suas mudancas e avancos desde
o Sistema Financeiro de Habitacdo ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social,
apresenta, posteriormente, as bases da formulacdo do PMCMV, a partir do Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC-Habitacdo, implantado na segunda metade da década de
2000 para enfrentar a crise que se anunciava em torno do ano 2008, detalhando em seguida o
formato institucional do PMCMV; e, por fim, avalia o desempenho deste Programa em
Pernambuco, tendo como base de dados as informacdes da Caixa Econémica Federal a respeito
das faixas de renda e empreendimentos implantados nos municipios de Pernambuco. Tal
desempenho é analisado segundo as tipologias dos municipios definidas no Plano Nacional de
Habitac&o - PlanHab. E importante ressaltar que desenvolver esse trabalho avaliativo em que
se toma como objeto a capacidade das a¢es implementadas pelo poder publico atingirem seus
objetivos, ndo esgota todos os requisitos de avaliacdo de uma politica, mas contribui para se
somar a outros estudos que possam colocar em questdo os proprios objetivos dessas acdes e 0s

seus mecanismos de implementagé&o.



Palavras-chave: politica habitacional; programa Minha Casa Minha Vida; déficit habitacional;
financiamento imobiliario.



ABSTRACT

This dissertation approaches the debate on social housing policies in Brazil, which, given the
skyrocketing housing demand, especially among low-income families, have become the
greatest challenge to public policy-making. It seeks to evaluate how effectively the aims and
objectives established by the Minha Casa Minha Vida (My House, My Life) Program —
PMCMYV are being carried out. The program started in 2009 during President Lula’s term and
was intended to build “two million houses for families with a gross income of up to R$ 1.600,00,
but also reaching families earning up to R$ 5.000,00", generating “income for workers and
development for Brazil”. As this is a policy evaluation, this study covers a few methodological
aspects, starting from efficacy, efficiency and performance indicators. The results attained by
that policy are shown not only through the institutional and normative design of the program’s
several phases, but in an analytical perspective between the effectiveness of housing production
and consumption of resources and subsidies mainly given to families earning over three times
the minimum wage, as confronted with the higher housing shortage among families earning
less than three times the minimum wage in Pernambuco State and its municipalities. With a
three-section structure, this work begins with a brief summarization of the National Housing
Policy, highlighting the changes carried out in the Financial Housing System and the National
Social Interest Housing System; later on, the groundwork of the PMCMYV s presented, starting
from the Housing Improvement Program — PAC-Housing (implanted in 2005-10 in order to
cope with the upcoming crisis which occurred in 2008) and the institutional format of the
PMCMYV is outlined; lastly, the performance of the this Program in Pernambuco is evaluated
with data from Caixa Econdmica Federal (Federal Savings Bank) on income ranges and housing
projects implanted in Pernambuco’s municipalities. Performance is analyzed according to types
established by the National Housing Plan - PlanHab. It is important to stress that the
development of this evaluation whose object is the capacity of the actions implemented by the
government to reach their goals does not cover all the requirements needed to evaluate a given
policy, but adds to other studies which may question the objectives of those actions and their

mechanisms of implementation.

Keywords: housing policies; Minha Casa Minha Vida program; housing shortage; real estate
financing.
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1. INTRODUCAO

Esta dissertacdo se insere no debate das politicas de habitacdo social no Brasil,
analisando o Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMYV em Pernambuco, instituido em 2009
pelo governo Lula, com o proposito de reduzir o déficit habitacional, abrangendo familias com
renda de até dez salarios minimos, e de gerar renda para os trabalhadores e desenvolvimento
para o pais.

No Brasil, como em outros paises da periferia capitalista, grande parte do acesso a
moradia se processa as margens do mercado formal. Segundo Moraes (2008), na América
Latina e Caribe, mais de 134 milhdes de pessoas vivem em assentamentos precarios, dos quais
40% se encontram concentrados no Brasil, o que significa que cerca de 52,3 milhdes de pessoas
(30% da populacéo brasileira) vivem em assentamentos precéarios, sem condicdes de acesso a

uma moradia adequada.

O processo de urbanizacdo no Brasil é marcado por um grave quadro de desigualdades
socioeconémicas, que alia modernizacdo e crescimento a realidades de exclusdo social
expressas em uma extensa producdo doméstica ilegal das cidades e da moradia. Em 2000, as
cidades abrigavam 81,2% da populacéo do pais, 85% dos pobres moravam nas cidades e mais
de 1/3 dos pobres urbanos estavam concentrados nas dez principais regides metropolitanas
(MORAES, 2008).

Enquanto condig&o essencial para o acesso a moradia das familias de baixo rendimento,
o financiamento de longo prazo exige fundos estaveis e permanentes, garantidos pelo poder
publico. Por essa razdo, no caso brasileiro, a intervencdo do Estado no mercado habitacional
passa a ter um papel cada vez mais importante no processo de regulagdo, financiamento,
promocao e producdo da moradia popular. Os fundos garantidos pelo poder pablico tornam-se
a condicdo basica para a possibilidade de acesso das familias de baixa renda aos programas
habitacionais. (SOUZA, 2009)

As multiplas formas com que se apresentam as necessidades habitacionais, bem como
as diversas expressdes da pobreza, exclusdo social e vulnerabilidade social da populacéo
brasileira, vém, contudo, desafiando a intervencdo do poder publico no setor. Também se
mantém desafiadoras as diferentes expressdes que a questdo habitacional assume nos 5.506
municipios brasileiros (IBGE, 2000), distintos nas suas distintas dimensdes populacionais,
areas geograficas e configuragdes econdmicas, politicas, culturais e sociais. O objeto de estudo

remete, pois, a reflexdo sobre a problematica habitacional das cidades brasileiras, marcadas pela
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grande desigualdade social na distribui¢do de renda. Tem como Foco de interesse as familias
que se inserem nas faixas de renda mais baixas e que necessitam do aporte do Estado para
prover suas moradias.

Analisando o PMCMV, este estudo adota como marco espacial o estado de Pernambuco
e como marco temporal o periodo a partir de 2009 até maio de 2012, quando se encerrou a
pesquisa documental. Como marco tematico, a pesquisa analisa a politica habitacional
pertinente ao aludido programa, bem como sua formulacdo, implantacéo e avaliagdo. Como
base de documental, o trabalho de investigacao pautou-se em pesquisa bibliografica e uma base
de dados fornecida pela Caixa Econémica Federal, CEHAB e FIDEM.

Em se tratando de uma avaliagéo de politica, este estudo se pauta em alguns aspectos
metodologicos. Avaliar significa determinar a valia de algo, atribuir um valor (FERREIRA,
1999), no entanto, Ala-Harja e Helgason (2000) advertem de inicio, que ndo existe consenso
quanto ao que seja avaliacdo de politicas publicas, pois o conceito admite multiplas defini¢oes,
algumas delas contraditérias. Esse fato se explica justamente porque a area de politicas publicas
é perpassada por uma variedade de disciplinas, instituicGes e executores, abrangendo diversas

questdes, necessidades e pessoas.

Ala-Harja e Helgason (2000:8) definem avaliagdo em termos simples, afirmando que “o
termo compreende a avaliagdo dos resultados de um programa em relacdo aos objetivos
propostos”. Segundo Silva e Costa (2002), as politicas ptblicas tornam-Se programas quando,
por acdo de uma autoridade, as condigOes iniciais para sua implementacdo se concretizam.
Nesse sentido, a avaliacéo politica, como etapa anterior a avaliacdo da politica, se coloca, como
afirma Figueiredo e Figueiredo (1986), como andlise e elucidagdo do critério ou de critérios
que fundamentam determinada politica: as razdes que a tornam preferivel a qualquer outra.
Baseada em proposta elaborada também por Figueiredo e Figueiredo (1986), este trabalho

avalia 0o PMCMV a partir dos seguintes indicadores:

1. Eficéacia: comparagdo entre objetivos e metas originalmente e claramente propostos versus

resultados alcancados;

2. Eficiéncia: comparagéo entre montante de recursos utilizados e resultados alcangados. A
avaliacdo desses custos X beneficios ndo deve se reduzir aos custos econdmicos e
administrativos stritu sensu (eficiéncia instrumental — custos econdmicos e beneficios deles
decorrentes), mas também aos custos e beneficios politicos (eficiéncia politica — custos sociais

e politicos e beneficios deles decorrentes); e
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3. Desempenho: comparagdo entre objetivos e metas originalmente e claramente propostos
versus pressupostos e valores alternativos (ou seja, metas e objetivos ndo explicitos),
procurando demonstrar se a formulacdo de objetivos corresponde ou ndo a uma real intencao

de agir, ou significam uma camuflagem dos objetivos reais.

Segundo Randolph e Bessa (1997), contrapondo-se as metas e objetivos do programa a
pressupostos e valores alternativos — que pudessem se expressar como metas e objetivos
diversos — estimulam uma reflexdo capaz de muitas vezes levar até mesmo a reformulagéo do
programa. Essa contraposi¢do, no entanto, ndo se resume aos objetivos e metas, envolvendo

também outros elementos.

Tem-se clareza da importancia de outros indicadores na avaliacdo de politicas, também

propostos por Figueiredo e Figueiredo (1986), que fogem ao escopo deste trabalho, tais como:

a) Legitimidade: refletida no reconhecimento por parte da comunidade da pertinéncia da
politica implantada e, especialmente no caso de politicas normativas, o reconhecimento
daqueles mais diretamente envolvidos com o instrumento, uma vez que se encontram implicitos

interesses conflitantes;

b) Impacto: que se coloca como uma medida também adequada para medir a eficicia da
politica, uma vez que os objetivos sdo enunciados, muitas vezes, de forma vaga e geral, o0 que
dificulta avalid-los na sua natureza e na compatibilidade com os resultados. Nem sempre 0s
resultados revelam eficacia e nem sempre mostram as mudancas reais nas condi¢des de vida da

populacgéo.

Com o objetivo de avaliar a Politica Habitacional do Governo Federal a partir do
Programa Minha Casa Minha Vida, adotando, pois, como indicadores basicos as no¢des de

eficécia, eficiéncia e desempenho, esta dissertacdo foi estruturada em trés capitulos.

O primeiro apresenta a Politica Nacional de Habitagdo, suas mudangas e avangos, no
periodo que se estende do Banco Nacional de Habitacdo - BNH ao Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social - SNHIS. Apresenta uma breve retrospectiva da Politica
Habitacional a partir do Sistema Financeiro de Habitacdo - SFH, no periodo do BNH e pds-
BNH, quando s&o suspensos e depois retornam os financiamentos com recursos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico - FGTS e analisa, posteriormente as bases da Politica
habitacional implantada a partir do SNHIS, no &mbito do Ministério das Cidades. A elaboragdo
do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab), que desempenharia papel chave nessa politica, €,

também objeto de anélise, pelas estratégias adotadas para intervir no setor habitacional, algumas
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das quais foram adotadas pelo PMCMV. Tais estratégias servirdo de parametros para a

avaliacdo do PMCMYV que se constitui objeto central deste estudo.

O segundo capitulo trata do PMCMV, apresentando seus Fundamentos e
Operacionalizacdo. Destaca suas bases a partir do Programa de Aceleracdo do Crescimento —
PAC-Habitacdo, implantado na segunda metade da década de 2000 para enfrentar a crise que
se anunciava em torno do ano 2008; e detalha como o PMCMYV se institucionaliza e como se
operacionaliza, nos seus dois momentos: 0 PMCMYV implantado em 2009, pelo Governo Lulg;

e 0 PMCMV reformulado em 2011, j& pelo Governo Dilma.

O terceiro e Gltimo capitulo aborda 0 PMCMV em Pernambuco, analisando-o0 e
apresentando os resultados obtidos até o primeiro semestre do ano de 2012. Tendo como base
as informagdes fornecidas pela Caixa Econdmica Federal — Superintendéncia Regional do
Recife e Superintendéncia Regional do Centro Oeste de Pernambuco, este capitulo procura

avaliar o Programa, na sua eficacia, eficiéncia e desempenho.

Desenvolver esse trabalho avaliativo, em que se toma como objeto a capacidade das
acOes desenvolvidas pelo poder publico atingir seus objetivos, ndo esgota todos 0s requisitos
de avaliacdo de uma politica, mas contribui para se somar a outros estudos que possam colocar

em questao os proprios objetivos dessas acdes e 0s seus mecanismos de implementacéo.
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2. POLITICA NACIONAL DE HABITACAO: MUDANCAS E AVANCOS DO
BNH AO SNHIS

A intervencdo do Estado na questdo habitacional decorre da incompatibilidade entre o
custo da habitacdo e a incapacidade de pagamento das familias que necessitam ter acesso a
moradia para viver nas cidades. Por se tratar do bem de consumo essencial de maior custo, a
habitagéo requer o fracionamento do seu valor, seja por meio do aluguel, seja por financiamento
de longo prazo, para viabilizar o seu acesso, especialmente por parte das familias de baixa renda
(SOUZA, 2009).

A exigéncia de uma consideravel soma de recursos para manter os fundos habitacionais,
bem como a baixa capacidade financeira apresentada pela maioria dos estados e municipios
brasileiros para implantar e manter uma politica habitacional autbnoma com fundos proprios
tem concentrado a politica habitacional na esfera federal. Por essa razdo, a intervencdo publica
brasileira no setor habitacional, nas instancias estaduais e municipais, opera
predominantemente a partir das politicas de abrangéncia nacional. O formato que essas politicas
assumem desde a década de 1940 difere, entre outros aspectos, na definicdo de patamares de
acesso aos financiamentos e nas formas de financiamento, segundo a renda das familias e
especialmente no equacionamento dos subsidios e dos fundos garantidos pelo poder publico
(SOUZA, 2009).

A partir de uma retrospectiva da intervencdo do poder publico na questdo da moradia
popular, apresentam, em breves linhas, as bases conceituais das caracteristicas da politica
habitacional brasileira, especialmente relativo as fontes de recursos utilizadas nos

financiamentos e as familias beneficiadas.

2.1. OLITICA HABITACIONAL A PARTIR DO SISTEMA FINANCEIRO DA
HABITACAO — SFH

Apresentamos aqui um panorama geral da Politica Nacional de Habitagdo, a partir da
instituicdo do BNH, em 1964, até a retomada dos investimentos do FGTS no governo Fernando
Henrique Cardoso, buscando identificar os ideéarios e conceitos, bem como a evolugdo
institucional na implantacao de instrumentos e normativos, mas, sobretudo as fontes de recursos

financeiros e as faixas de renda a que se destinam suas aplicacOes, na tentativa de perceber
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tendéncias e padrdes na aplicacdo de recursos voltados as classes de mais baixa renda, sendo

esta a mais afetada pelo déficit habitacional.

2.1.1. Do BNH aos primeiros anos da gestdo CAIXA (1964 — 1990)

A Lei n° 4380 instituiu em 1964 o Sistema Financeiro da Habitacdo - SFH e o Banco
Nacional da Habitacdo - BNH, com o objetivo de ampliar o financiamento habitacional sem pra
isso onerar o Tesouro Nacional. Subsidia de forma cruzada os financiamentos habitacionais
para mutuarios de renda mais baixa através de maiores taxas de juros aplicadas aos mutuarios

de renda mais elevada, sendo a rentabilidade média capaz de remunerar o sistema.

Apesar de ter sido dirigido ao financiamento habitacional, o SFH teve parte de seus
recursos destinados a operagdes imobiliarias ndo necessariamente habitacionais - imdveis

comerciais, empresariais, hotéis etc.

A proliferacdo de novos instrumentos financeiros e o processo de desregulamentacao
dos mercados, desde a crise instalada na década de 1970, transforma o setor imobiliario, até
entdo, pouco atrativo para os investidores financeiros, tendo em vista o longo prazo de
maturacao e a baixa liquidez dos negocios imobiliarios, o que resultou na transformacéo das
estruturas produtivas do setor.

Em seu trabalho, Souza (1990) destaca na instituicdo do BNH as criticas a utilizacdo da
habitagdo como "falso problema" para viabilizar um processo de dinaminazagdo econdmica e
acumulacdo do capital a partir de um processo de entrada macica do capital financeiro associado
ao capital industrial voltado a promogdo da habitacdo, em contraponto a busca da legitimidade

social, ocultando os reais objetivos da politica habitacional.
A dupla fungdo do Estado Capitalista é apresentada como:

[..] muitas vezes contraditoria: acumulacdo e legitimacdo
empregando abertamente sua forca de coacdo para ajudar uma classe a
acumular capital a custa de outras classes ... O Estado deve envolver-se
no processo de acumulagdo, porém tem de fazé-lo mistificando sua
politica, denominando-a de algo que ndo é, ou tem de oculta-la [...].
(O'CONNOR, 1977 - p. 19, apud SOUZA, 1990 - p. 36).



19

O dilema entre os conflitos dos movimentos sociais por habitagdo e a busca da
legitimidade do governo contribuem para politicas populistas em que 0 novo regime age para

atender as demandas das massas em busca de respaldo politico.

A partir da concretizacdo dos pressupostos de que o mutuario teria renda adequada para
pagamento do empréstimo e que haveria disponibilidade de recursos da poupanca para canalizar
ao SFH, estrutura-se a criagdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico - FGTS, em 1967,
através do qual todos os assalariados fariam uma poupanca compulsdria, acrescida & poupanca

voluntéria, que deu origem ao Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo - SBPE.

Como destaca Shimbo (2010), tais caracteristicas explicitam pela primeira vez na
Politica Nacional de Habitacdo a segmentacdo do mercado por faixas de renda familiar com

origens de recursos e legislagdo propria.

As familias com renda acima de seis salarios minimos seriam atendidas pelo mercado e
financiadas por recursos do SBPE. Ja as faixas de renda menor eram promovidas pelo BNH e

Companhias Habitacionais - COHAB, através dos recursos do FGTS.

A énfase do BNH na viabilidade econdmica é explicitada pelo seu presidente, Mario
Trindade, ao afirmar que “o problema mais importante ndo era a casa, era a abertura de
oportunidade de emprego para absorvermos as massas trabalhadoras... e dar trabalho as
firmas paralisadas na economia brasileira”. (VILLACA, 1986 - p. 68, apud SOUZA, 1990 -
p. 44).

Define-se assim a estratégia para intervir na questdo habitacional: estrutura institucional
de abrangéncia nacional, paralela a administracdo direta, formada por uma rede de agentes
promotores e financeiros (privados ou estatais) capazes de viabilizar a implementacdo em
grande escala das agdes necessarias na area habitacional e fontes de recursos estaveis,

permanentes e independentes de oscilagdes politicas.

A queda do desempenho econdmico nacional, a partir da diminui¢do do crescimento
real dos salarios e aceleracdo da inflagdo na década de 1980, gerou uma crescente
inadimpléncia dos financiamentos, desequilibrando o fundo do SFH (CAGNIN, 2012).Mesmo
com o processo de mobilizacdo de luta pela moradia ao longo da vigéncia do BNH, a classe
média — com renda acima de 5 salarios minimos - se apropriou de até 60% dos recursos publicos

e fundos, o que dificultou ainda mais o atendimento a populagéo de baixa renda.

Ao fim do regime militar, ao invés de ser reestruturado, 0 BNH foi extinto em 1986,

sem respaldo e desacreditado. Suas linhas de financiamento foram reunidas no "Programa de
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Habitacdo Popular - PROHAB", e geridas pela Caixa Econdmica Federal - CAIXA de forma,
inicialmente precéria, através de acgdes locais, desarticuladas, clientelistas e reformistas,
caracterizando claramente a descontinuidade e auséncia de estratégia para enfrentar o problema
do setor habitacional (BONDUKI, 2007).

2.1.2. Suspensao dos recursos do FGTS (1991 — 1994)

A configuracdo do SFH, mesmo apdés a extingdo do BNH, é produto da reestruturacao
definida pelo Decreto-Lei n° 2.291 de 1986, que, em resposta a crise econémica ocorrida entre
1980 e 1990, afastou os recursos do FGTS do seu direcionamento social em detrimento das
familias de renda mais elevada (CAGNIN, 2012).

Tudo isso foi agravado pela politica do Conselho Monetario Nacional, que passou a
implementar o controle rigido do crédito, restringindo a producéo habitacional. Por fim, durante
o0 governo Collor, em 1990, a emissédo de contratos superiores as reservas do FGTS, bem como
suspeitas de corrupcéo, levou a uma paralisacdo total dos financiamentos com recursos do
FGTS no periodo de 1991 e 1995.

Como excec¢do ao periodo de estagnacao, temos em 1992 o primeiro projeto de lei de
iniciativa popular (mecanismo instituido pela nova Constituicdo Federal) para a criacdo do
Fundo Nacional de Moradia Popular — PL 2.710/92, com a assinatura de 800.000 eleitores de
todo o pais (SANTOS et al., 2011).

2.1.3. Retomada dos financiamentos via FGTS no governo FHC (1995 — 2002)

Fundamentado nas criticas ao BNH, referentes a corrupcao, ineficiéncia e auséncia de
financiamento ao mutuéario, o governo Fernando Henrique Cardoso - FHC, iniciado em 1995,
altera o que Shimbo (2010) chama de “paradigma” da politica habitacional, ao direcionar a
provisdo da habitacdo ao setor privado, a partir da politica de crédito para o mutuario final e a

regulacdo que se manteria estatal.

Em seu primeiro Governo, entre 1995 e 1998, FHC néo altera profundamente o SFH,
porém, como destacam Castro (2000) e Maricato (1997) (apud SHIMBO,2010), realiza

importantes avancos como:
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[...] principio da “funcdo social da cidade”, que convergia para o
desenvolvimento de uma nova politica fundidria urbana;...
reconhecimento da cidade ilegal; novo conceito de déficit habitacional,
incorporando as precariedades habitacionais; descentralizacéo
operacional e diversidade de programas; reconhecimento da
importancia da producdo privada ndo lucrativa (Carta de Crédito
Associativo); entre outras. (SHIMBO, 2010 - p. 67).

Em 1997 é aprovada a Lei n° 9.514, que cria o Sistema de Financiamento Imobiliario -
SFI, tendo como pano de fundo as reformas institucionais orientadas pelas restri¢cfes da politica
fiscal e limites do endividamento externo.

Apresenta a necessidade de alternativas para o financiamento do crédito imobiliario,
criando o que Royer (2009) define como "um novo ambiente de negdcios imobiliarios, fundado
na captacao de recursos no mercado e na afirmacdo do protagonismo dos agentes privados na
conducéo dos financiamentos".

Constitui-se em um dos elementos mais recentes da institucionalidade do financiamento
habitacional, contemplando o que Fix (2007) aponta como “novos mecanismos que podem, em
tese, aproximar o mercado imobilidrio do modo de funcionamento do mercado de capitais”.
Com o objetivo de dinamizar o setor privado da construgdo e imobiliario, para isso reformula a

legislacdo e cria uma série de programas, como pontuado a seguir por Shimbo (2010):

= "Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat - PBQP-H",
certificando empresas pela adocao de sistemas de gestdo da qualidade especificos da

construcao;

= programas "Pro-Moradia”, utilizando recursos do FGTS, apoio do Poder Publico
para construcdo habitacional para familias de baixa renda e "Habitar Brasil" que
inaugura a utilizacdo de recursos do Orcamento Geral da Unido - OGU como fonte

para a habitacdo;

= "Apoio a Producdo”, criado em 1995, utilizando recursos do FGTS para
financiamento direto & pessoa juridica para producdo habitacional destinada as

familias com renda de até cinco salarios minimos;

= "Carta de Crédito", financiamento as familias com renda mensal de trés até doze
salarios minimos, com recursos do FGTS e SBPE, para producdo, ampliacdo e

aquisicdo de moradias novas e usadas ou lotes urbanizados. Subdividia-se nas
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modalidades individual (financiamento direto a pessoa fisica) ou associativa

(instituicdes, companhias de habitacéo, cooperativas e outros);

= "Programa de Arrendamento Residencial - PAR", criado em 1999 e dirigido as
familias com renda entre trés e seis salarios minimos. O arrendamento residencial da

habitagdo permite a retomada do imovel em caso de inadimpléncia;

= "Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social - PSHI", destinado a

concessdo de subsidios para familias com renda até trés salarios minimos.

O fundamento para viabilizar o SFI se apoiou na avaliacdo do desempenho do SFH até
0s anos 1990, considerado como "(i) esgotado — em virtude das crescentes dificuldades com a
captacdo liquida das suas fontes de recursos (notadamente o FGTS); (ii) regressivo — por ter
beneficiado principalmente as camadas de renda média e média alta, com elevados subsidios
implicitos pagos com recursos do erario; (iii) insuficiente — porque durante trinta anos produziu
apenas 5,6 milhdes do total de 31,6 milhdes de novas moradias produzidas no pais" (ROYER,
2009 apud CAGNIN, 2012) (Grifo do autor).

Como destaca Cagnin (2012), mesmo com o argumento retérico do atendimento ao
déficit habitacional do pais, o objetivo do SFI ndo é financiar apenas a moradia, mas também

financiamentos imobiliarios de imoveis comerciais, empresariais, etc.

Em 1998, as mudancas destacadas por Cagnin (2012), como a elevacéo do teto da renda
familiar dos mutuarios de 12 para 20 salarios minimos, concentraram 0s programas de
financiamento do SFH e alavancaram o atendimento a demanda da classe média, em detrimento

das familias de baixa renda.

Com o objetivo de aumentar a seguranga dos investidores, foram tomadas medidas como
a implantacdo da Medida Provisoria n° 2.221/2001, que estabelece o patriménio de afetacdo
separando os recursos captados para o financiamento de um empreendimento imobiliario, do
patrimonio dos investidores envolvidos, assim como a securitizacdo, que substituiu o
empréstimo convencional pela emissdo de titulos puablicos comercializaveis dos
empreendimentos imobilidrios. Essas medidas possibilitaram a entrada de investidores
individuais e conglomerados financeiros, através da ampliacdo na captagdo de recursos direto
do mercado de capitais, assumindo importante papel de recapitalizacdo do setor imobiliario
(SHIMBO, 2010).

Em analise das necessidades habitacionais entre 1991 e 2000, realizada por Bonduki

(2012), é destacado o elevado déficit habitacional e sua concentragdo na baixa renda, que denota
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a priorizacdo da politica habitacional de FHC, voltada para as mais altas rendas, como mostra

o gréfico abaixo.

Grafico 1 - Déficit Habitacional Urbano quantitativo por faixa de renda em salarios minimos. Comparativo
Brasil 1991/2000.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Bonduki, 2012, apud FJP, 2001.

O “Programa Carta de Crédito” constitui o principal instrumento de financiamento para
os setores de renda média, onde a modalidade Individual, entre 1995 e 2002, destinou 78% dos
recursos para familias situadas nesta faixa e a modalidade Associativa se tornou 0 mecanismo

para a incorporacgdo imobiliaria captar recursos do FGTS (SHIMBO, 2010).

Por fim, como destaca Castro (2000), o governo de FHC cria as bases do novo sistema
de financiamento imobiliario através das garantias hipotecérias, além de contribuir com o

declinio dos juros e o0 aumento da disponibilidade de financiamento para produtor e comprador.

A aprovacao do Estatuto da Cidade, Medida Provisdria n® 2.220 de 2001, na fase final
do governo FHC, ndo foi a ele creditada, devido aos treze anos de tramitagdo no Congresso
Nacional. Cria instrumentos urbanisticos para cumprir a funcdo social da propriedade, na
perspectiva de promover uma reforma urbana e reduzir a desigualdade que caracteriza a
sociedade brasileira. Contudo, sua regulamentacdo depende da aprovagédo dos planos diretores

municipais e, portanto, ainda nédo é perceptivel a utilizacdo de seus instrumentos.
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2.2. POLITICA HABITACIONAL A PARTIR DO MINISTERIO DAS CIDADES

Buscando mapear os fundamentos que norteiam a organizacao institucional, normativos
e instrumentos da Politica Habitacional do governo Lula, anterior a implantacdo do Programa
Minha Casa Minha Vida, faremos um apanhado relativo ao cumprimento do direcionamento
pretendido as familias de mais baixa renda, de maior concentracdo do déficit habitacional

proporcional, as destina¢Ges de recursos.

2.2.1 Proposta da Politica Habitacional do governo Lula (1999 — 2000)

O “Projeto Moradia: uma proposta de desenvolvimento urbano e de erradicagéo do
déficit habitacional no pais” foi desenvolvida entre 1999 e 2000, a partir das experiéncias de
gestdes municipais do Partido dos Trabalhadores organizadas em parceria pelo Instituto
Cidadania, organizacdo ndo governamental, e a Fundacdo Djalma Guimardes, através da
mobilizacdo de diferentes segmentos da sociedade, profissionais especialistas de diferentes
areas, representantes dos movimentos sociais, populares, setores empresariais, Universidades,
centrais sindicais e outros (CARDOSO, ARAGAO e ARAUJO, 2011).

Concluido em maio de 2000, esse Projeto constitui a formulacdo de uma série de
propostas do programa de governo na area da politica habitacional do candidato a Presidente
da Republica Luis Inécio Lula da Silva, com destaque para a proposta de equacionar a questdo
habitacional brasileira, num prazo de quinze anos, transformando-a numa prioridade nacional,

e ainda reconstruir as cidades, deterioradas pelas ocupacdes irregulares (SHIMBO, 2010).

A Politica Nacional de Habitacdo na virada do século XXI serve de pano de fundo para
a formulacéo do Projeto Moradia. Conforme demonstra o Gréfico 2, os dados do Censo de 2000
apontavam a necessidade de 6,6 milhGes de novas moradias em todo o pais, das quais 5,4
milhGes encontravam-se nas zonas urbanas, tendo como maior agravante a concentragéo desse
déficit nas familias com renda mensal de até trés salarios minimos (US$260), representando
84,1% do déficit habitacional urbano (BONDUKI, 2012).
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Grafico 2 — Déficit Habitacional Urbano quantitativo por faixa de renda em salarios minimos. Brasil 2000.
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Bonduki, 2012, apud FJP, 2001.

Além dos aspectos quantitativos, é destacada a preocupacao com os déficits qualitativos,
gue abordam o adensamento excessivo das moradias e as inadequacdes de infraestrutura urbana
das habitagdes. Outro ponto trabalhado na contextualizacdo da questdo habitacional se refere
aos domicilios urbanos vagos e depreciados, que geram a deterioracdo do edificio e do ambiente

urbano, enquanto a populagéo se desloca para regides distantes.

Presente em todo o Brasil e gerada por um dos principais mecanismos de excluséo
social, que é a segregacdo espacial, a auséncia de regularizacdo fundiéria atinge mais de 1,5
milhdo de moradias. Os precos elevados das areas dotadas de infraestrutura urbana apresentam-
se cada vez mais distantes do acesso a populagdo de baixa renda, o que tem alavancado as

ocupac0es irregulares em areas precarias.

O conjunto desses processos tem elevado o processo de favelizagcdo das cidades brasileiras,
fazendo com que o pais tenha aumentado o nimero de favelas, bem como a densidade de
construgdes e habitantes nelas residentes, atraves de um mercado informal que constréi por
iniciativa e recursos préprios (CIDADANIA, 2000).

A idealizacdo do Projeto Moradia parte da conjuntura acima exposta para classificar

que:
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Moradia digna € aquela localizada em terra urbanizada, com acesso a
todos os servigos publicos essenciais por parte da populagdo que deve
estar abrangida em programas geradores de trabalho e renda [...]
CIDADANIA (2000 - p. 09).

Apesar de apresentar itens relevantes de desenvolvimento técnico, institucional,
financeiro e tecnoldgico, no que se tange ao produto habitacional, com foco na qualificacdo e
consequente reducdo da ineficiéncia e desperdicio, a vanguarda da politica habitacional é
relativa a questdo urbana, quando destaca os instrumentos de regulacdo urbana — do Estatuto da
Cidade, a época ainda projeto de lei — como estratégia para permitir o acesso a terra urbanizada

para producéo habitacional.

Destacando também o objetivo e o tom politico do Projeto, este traz, em sua

apresentacao, o texto de Lula, conselheiro do Instituto Cidadania, destacando:

N&o podemos aceitar a desculpa de que ndo ha dinheiro para isso. Esse
discurso ndo se sustenta. Quanto n6s vemos no telejornal que mais da
metade do orgamento brasileiro vai ser utilizado para pagar juros,
alguma coisa estd equivocada. Significa que os banqueiros estdo
fazendo mais pressdo no Ministério da Fazenda do que nos. Significa
gue 0s banqueiros estdo tendo primazia em sua relagdo com o governo
gue nds ainda ndo tivemos (CIDADANIA, 2000 - p. 03).

Aproveitando o viés da estagnacdo econdmica vigente, o projeto é apresentado como
um investimento capaz de retomar o crescimento econémico e a geracao de emprego atraves
do acesso ao crédito habitacional para as faixas médias e baixas das familias e do fornecimento

de subsidios a moradia para a erradicacdo do déficit habitacional.

Sobre o Projeto Moradia, o estudo de SHIMBO (2010) destaca o levantamento das
propostas existentes acerca do assunto, além da anéalise sobre a gestdo publica e 0s recursos

existentes e passiveis de mobilizacdo para habitacdo, elencando alguns pressupostos adotados:

= utilizar o Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o - FGTS, com ativos de R$ 80
bilhdes e R$ 13 bilhdes em caixa, sendo R$ 7 bilhdes em Patriménio liquido (n&o
comprometidos). O projeto pretende viabilizar R$ 4,5 bilhdes por ano a partir de
2000 (todos os valores de 1999);

= ampliar a aplicacdo de recursos do orgamento da Unido no Fundo Nacional de

Moradia, para subsidiar o atendimento as faixas de baixa renda;
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= articular os trés niveis de governo num sistema Unico, com tarefas especificas e

predeterminadas para cada esfera;

= recuperar as aplica¢des do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo - SBPE e

criar garantias para o funcionamento do SFI, voltado a classe média;

= habilitar outros agentes financeiros para promover reducdo da taxa do financiamento
e criar um fundo (com recursos do patriménio liquido do FGTS) para dar garantias

ao agente operador, permitindo acesso as pessoas de renda mais baixa.

Segundo MARICATO (2005), o Projeto Moradia define "um novo paradigma para
estruturar a Politica Nacional de Habitagdo", a partir da criagdo do Sistema Nacional de
Habitacdo - SNH, responsavel por articular institucional e financeiramente os trés niveis de

governo.

Também comporiam o SNH os Conselhos e fundos nacional, estaduais e municipais de
habitacdo, responsaveis pela participagéo e controle social; os 6rgdos da administragdo direta,
responsaveis pela gestdo do desenvolvimento urbano e da habitacdo; além da Agencia Nacional
de Regulamentacdo do Financiamento Habitacional, ligada ao Banco Central, responsavel por
orientar a aplicacdo dos recursos do FGTS, SBPE e SFI, garantindo o cumprimento da politica

habitacional, e ndo apenas os do Sistema Financeiro Nacional.

O carro-chefe desse ideario seria a criacdo do Ministério das Cidades e Conselho
Nacional das Cidades, responsaveis pelas Politicas Urbanas setoriais de planejamento

territorial, transporte, saneamento e habitacdo e seus respectivos 6rgaos estaduais e municipais.

A proposta de criacdo de um sistema unico de financiamento destina recursos do FGTS
e de origem fiscal ao subsidio, de forma a adequar o financiamento a capacidade de pagamento

das familias de baixa renda, onde quanto maiores os rendimentos, menores se torna o subsidio.

Com o objetivo de alinhar a capacidade de pagamento as necessidades habitacionais de
todos 0s segmentos sociais, em especial os de baixa renda, a proposta apresenta a triade de
fontes de recursos - fundo de subsidio, FGTS e mercado. Para isso é destacada a importancia
de deslocar o mercado habitacional privado para atender a classe média e, gradativamente, a
classe baixa, através da utilizagdo dos recursos do SBPE e do SFI, ao invés de utilizar o FGTS
(SHIMBO, 2010).
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2.2.2 Os Sistemas da politica habitacional do governo Lula (2003 — 2010)

Logo ao inicio de sua gestdo, o governo Lula pde em prética as acGes propostas pelo
Projeto Moradia. Objetivando enfrentar as questdes politicas e técnicas postas pelo ideério da
reforma urbana, cria o Ministério das Cidades, através do Decreto n°® 4.666/2003, responsavel
por coordenar, formular e articular de forma integrada a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano - PNDU, e as politicas setoriais instrumentalizadas através das secretarias de Habitac&o,
Saneamento, Mobilidade Urbana e Programas Urbanos, com destaque pontuado por Bonduki
(2008) para a retomada do carater social da aplicacdo dos recursos do FGTS como marco da
politica habitacional do pais.

Pautado nas determinacBes do Estatuto da Cidade de que a politica urbana deve ser
exercida com gestdo democratica por meio da participacdo dos varios segmentos da sociedade
na formulagdo, execugdo e acompanhamento, o Ministério das Cidades instituiu o Conselho
Nacional das Cidades e as conferéncias das cidades, realizadas nas esferas federal, distrital,
estadual e municipal (SOUZA, 2009).

Para Arretche (2012), a Conferéncia Nacional das Cidades, realizada em outubro de
2003, possibilitou a construcdo uma politica capaz de envolver o conjunto de instituicdes
publicas e privadas relacionadas com a questao urbana. Nela foram tracados os objetivos gerais
e diretrizes da politica nacional de desenvolvimento urbano, a partir da consulta de 2.510
delegados eleitos em 3.457 conferéncias municipais e 26 estaduais, realizadas em todo o pais,
contando com a participacdo de todos os segmentos da sociedade e do poder publico, nos trés
niveis de governo, com todas as areas, movimentos sociais, entidades empresariais, sindicatos,
universidades, associacdes profissionais, concessionarias de servicos publicos, entidades de

representantes de vereadores, ONGs e institutos de pesquisa.

A partir da analise das conferéncias em linhas gerais, Cagnin (2012) reconhece as

politicas habitacionais no pais distribuidas em trés categorias distintas pelo nivel de renda:

um subsistema de carater social, composto pelas operacdes com
recursos orcamentarios da Unido e com recursos do FGTS; um
subsistema voltado ao atendimento da classe média, composto pelo
Sistema Financeiro Habitacional (SFH) a partir dos recursos das
cadernetas de poupanca (SBPE); e um subsistema de mercado,

compreendendo as operagdes de crédito bancério livremente pactuadas
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entre as partes e as operagdes do Sistema de Financiamento Imobiliario
(SFI). (CAGNIN, 2012 - p. 01)

O primeiro subsistema, de carater social, € voltado ao atendimento da populacédo de baixa renda,
segmento que concentra a maior parte do déficit habitacional do pais, e é alvo de ac¢Ges especificas do
setor publico, articuladas na esfera federal pelo Ministério das Cidades desde 2003, e dos programas
estabelecidos pelo Conselho Curador do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (CCFGTS); o
segundo subsistema, utiliza recursos do SBPE, que opera a partir do saldo agregado das cadernetas de
poupanca e visa a atender os segmentos sociais de renda média. A maioria das operacbes de
financiamento habitacional no pais é realizada por meio do SFH/SBPE; e o terceiro subsistema, atende
a demanda por financiamento habitacional das camadas sociais de renda mais elevada é atendida, entdo,
sendo composto pelo setor bancario e compreendendo as operagdes consideradas “livres” — por terem
suas condic@es livremente pactuadas na negociacdo entre credores e tomadores — e pelo SFI, instituido

em meados da década de 1990.

A consolidacdo da MP n. 2.221/2001, com a aprovacdo da Lei n. 10.931/2004 que
objetiva ampliar a atuacdo do mercado privado, através do aumento da seguranca juridica e
econémica ao financiamento, fragilizado pela alta inadimpléncia, ocorre, segundo Maricato
(2005), por iniciativa do Ministério das Cidades, Ministério da Fazenda e empresarios ligados
ao financiamento, construcdo e comercializacdo da habitacdo, motivados pelo cenario
econémico favoravel com estabilidade monetéria, crescimento da economia, emprego, renda e

consumo.

De forma complementar o Conselho Monetario Nacional - CMN, 6rgao responsavel por
disciplinar o SFH/SBPE, aprova a resolucgdo n° 3.177/2004, que reduz a rentabilidade, para os
bancos, dos recursos ociosos do SBPE depositados no Banco Central do Brasil - BCB.
Complementarmente o governo federal dispde, em 2005, mais de R$ 10 bilhGes para
financiamento habitacional através das fontes OGU, Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT,
Fundo de Arrendamento Residencial - FAR, Fundo de Desenvolvimento Social - FDS, Tesouro

Nacional e principalmente FGTS.

E fundamental destacar que uma das limitages da Politica Habitacional se deve ao fato
de que a CAIXA, que assumiu a administracdo do passivo, ativo, pessoal e iméveis do BNH,
assim como € o agente operador e financeiro dos recursos do FGTS, liga-se ao Ministério da
Fazenda, o qual, de maneira geral, é avesso a criacdo de fundos por fragmentar e reduzir a
liquidez dos recursos (ROYER, 2009).
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A CAIXA, operador deste volume de recursos e responsavel pelas analises, aprovacées
e acompanhamento dos empreendimentos, precisou implementar uma série de mudancas, visto
que ao longo dos anos néo foi estruturada para realizar tamanho desafio voltado ao segmento

social.

Aguardado desde a faléncia do BNH, entre 2004 e 2005, inicia-se 0 redesenho
institucional da Politica Nacional de Habitacdo, prevendo a reducdo do deficit habitacional
através da integracdo do setor privado voltado ao atendimento da popula¢do com renda superior
a cinco salarios minimos e de forma complementar a atuacdo do setor publico em suas esferas

governamentais voltadas aos segmentos de renda inferior.

Apresentado a partir da analise de Shimbo (2010), o Sistema Nacional de Habitacdo,
vinculado ao Conselho das Cidades, é distribuido em dois subsistemas, de acordo com as fontes

de recursos e diferentes demandas populacionais: o de interesse social e o de mercado.

2.2.2.1. Subsistema de Habitagédo de Interesse Social - SNHIS

Tem o papel de formular e executar as diretrizes da Politica Nacional de Habitacéo de
Interesse Social - PNHIS, através da articulacao entre os entes federais, estaduais e municipais,
garantindo que os recursos publicos sejam destinados exclusivamente ao subsidio a populacéo

de mais baixa renda com recursos advindos do FGTS.

A criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social - FNHIS, através da Lei
Federal n® 11.124/2005, de iniciativa popular, que tramitou no Congresso Nacional por mais de
12 anos para ser aprovado, tem o objetivo de direcionar 0s recursos or¢amentarios aos
programas habitacionais direcionados a populacdo de menor renda destinados a urbanizacao de

assentamentos subnormais e habitacéo de interesse social.

Apesar das mudancas implantadas, com a criagdo do SNHIS, ha uma continuidade da
Politica Habitacional de FHC através da permanéncia e reformulagdo de alguns programas
existentes, como: Pro-Moradia; Carta de Crédito Associativa; PAR; Habitar Brasil/BID; PSH;
e 0 “Apoio a Produgdo”. Embora surjam os programas para producgéo social da moradia, como
0 "Credito Solidario", direcionados com recursos do FDS a associa¢es e movimentos, que para
Arretche (2012), trata-se de programas inexpressivos, pois estes recursos sdo finitos, ndo

dispondo de uma fonte sustentavel em médio prazo para viabilizar sua continuidade.
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A partir de 2005 foram criados novos programas com base no FNHIS, destinados as
familias com renda mensal de até trés salarios minimos como: Programa da Acao Provisdo
Habitacional de Interesse Social; Programa Urbanizacdo, Regularizacdo e Integragdo de

Assentamentos Precérios; e Apoio a Producdo Social da Moradia.

No quadro abaixo estdo sistematizados os programas habitacionais geridos pelo
Ministério das Cidades que contemplam os produtos ou modalidades -voltados a producdo e
aquisicdo de unidades habitacionais novas, onde sdo apresentados: a origem do recurso; o
programa habitacional; o ano em que o programa foi criado; a descri¢cdo do programa; a faixa

de renda dos beneficiarios.



QUADRO 1 - Programas habitacionais geridos pelo Ministério das Cidades com produtos voltados a producéo e aquisi¢do de unidades habitacionais novas (2012).

ORIGEM < RENDA DOS
RECURSO PROGRAMA ANO DESCRIGAO BENEFICIARIOS
FAR Programa-de Arrendamento 1999 Concesséo d? fmanmgmento a empresas da construgéo civil parz-ﬂ V|ab-|I|zar o} aces~so a moradia Até R$ 1.800,00
Residencial (PAR) para populagdo de baixa renda, sob a forma de arrendamento residencial comopcéo de compra.
Programa de Subsidio a Financiamento por intermédio da concesséo de subsidios aos cidaddos organizados em grupos
oGU Habitagao de Interesse Social - 2002 |(entidades privadas sem fins lucrativos), pelos governos dos estados, DF ou municipios e em [R$ 1.140,00
PSH areas rurais.
Concesséo de financiamento habitacional a familias de baixa renda organizadas (sindicatos,
- . . . - . . ~ Entre R$ 1.125,00 e
FDS Programa Crédito Solidario 2004 |cooperativas, associacdes, etc.) para construgdo de moradia sob regimes de autoconstrucgéo, RS 1.900,00
mutirdo e autogestédo B
Concesséo de financiamentos direto a empresas da construgao civil para a producgéo de
Apoio a Producédo 1998 |habitages, cujos valores nédo ultrapassem R$ 130.000,00, nas regifes metropolitanas e R$ Até R$ 4.900,00.
100.000,00, nas demais regides.
Concesséo de financiamentos a Pessoas fisicas, associadas emgrupos (condominios, Até R$ 3.900,00 Uh nova.
Carta de Crédito Associativo 1995 [sindicatos, cooperativas, associagdes, COHABs ou empresas da construgao civil) para as Operag06es Especiais até R$
modalidades contidas no Programa. 4.900,00.
FGTS
Concesséo de financiamentos a Pessoas fisicas para as modalidades contidas no Programa. Os |Até R$ 3.900,00 Uh nova.
Carta de Crédito Individual 1995 [interessados devem procurar diretamente os Agentes Financeiros habilitados a operar os OperagGes Especiais até R$
programas do FGTS. 4.900,00.
Programa de Atendimento ~ . . - .
Habitacional através do Poder 1994 Conces§ao de f!nanC|an1entqs ao pode~r publlc_:o (es:tados, DF e mgp|0|p|os) para promover o Até R$ 1.050,00
- . - acesso a moradia adequada a populacdo emsituagéo de vulnerabilidade social.
Pablico - Pr6-Moradia
Apoio & Producio Social da Apoio as entidades privadas semfins lucrativos no desenvolvimento de ac¢des integradas e
M[z)radia ¢ 2008 |articuladas que resultememacesso a moradia, situada em localidades urbanas ou rurais, com Até R$ 1.125,00
envolvimento das comunidades nas agGes de autocontrugéo e mutirdo.
ENHIS Acédo Prowsag Habitacional de 2007 Apoio ao poder publlf:o .no acesso da.populagao de baixa reqda a habitacdo digna, regular e Até R$ 1.500,00
Interesse Social dotada de servicos publicos, em localidades urbanas ou rurais.
Programa de Urbanizacéo, Apoio ao poder publico (estados, DF e municipios) nas intervencdes necessarias a
Regularizacéo e Integracédo de 2007 |regularizacéo fundiaria, seguranca, salubridade e habitabilidade de populacda localizada em Até R$ 1.050,00
Assentamentos Precarios area inadequada a moradia ou emsituagdes de risco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Shimbo (2010) e Ministério das Cidades (2012), disponiveis em: http://www.cidades.gov.br/index.php/programas-e-acoes, acesso

10/06/2012.
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Os programas habitacionais sdo categorizados em trés faixas de renda, assim definidas:

faixal (0a3S.M.); faixa2 (3a6 S.M.); faixa 3 (acimade 6 S.M.) (BRASIL, 2004). Para efeito

desse estudo, considera-se que as faixas dos beneficiarios sdo definidas a partir da renda

familiar mensal baseada em salarios minimos (SM), com data de referéncia de maio de 2008,
onde o salario minimo era de R$415,00 (SHIMBO, 2010).

Paralelamente a analise realizada por Shimbo (2010), identificam-se duas incidéncias

importantes para este estudo:

= arelagdo entre renda dos beneficiarios e a fonte de recurso. Pode-se afirmar que os
programas se dividem entre os que atendem a faixa 1 com recursos dos OGU
(incluindo 0 FNHIS, que aporta recursos do OGU), e 0s que atendem as faixas 2 e 3,
acima de 3 S.M., com recursos do FGTS (incluindo o PAR, que aporta recursos do
FGTS);

= a ligacdo entre a renda dos beneficiarios e os proponentes. A faixa 1 tem como
proponente 0s agentes publicos ou entidades sem fins lucrativos, enquanto as faixas
2 e 3, acima de 3 S.M., ttm como proponentes empresas do setor da construcao civil

ou pessoas fisicas.

Esses dois aspectos juntos evidenciam o furo na proposta do Subsistema de Habitacao

de Interesse Social, que previa a segmentacao das fontes de recursos, direcionando 0s recursos

do FGTS para os agentes privados na producédo de habitacGes para familias de renda média.

Dados extraidos da analise realizada por Shimbo (2010), relativa aos valores contratados

nas modalidades de aquisicdo e de construcdo de imoveis novos, entre 2000 e 2008, sdo

apresentados no grafico abaixo:

Grafico 3 - Valores contratados com recursos FGTS, por programas. CBIC 20009.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Shimbo, 2010.
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O Programa de Arrendamento Residencial - PAR, que entre 2000 e 2001 desponta
como segundo colocado em volume de recursos ultrapassa em 2002 os recursos da Carta de
Crédito - Associativa Entidades e se consolida até 2006 como o0 programa que mais canalizava
recursos do FGTS para o financiamento habitacional. A partir de 2007 apresenta uma inflexao,
reduzindo sua participacao até ser superado em 2008 pelo programa Apoio a Producao, que até

2006 ndo tinha expressividade.

Ja os Programas Carta de Crédito Associativa - COHAB e Pré-Moradia,
responsaveis pela producdo puablica de habitacdo de baixa renda, apresentaram baixo
desempenho em relacdo ao volume de recursos aplicados, com nenhuma significancia para o
Pro-Moradia e alguma expressividade entre 2006 e 2007, no caso da Carta de Crédito

Associativa.

O Programa Carta de Crédito - Associativa Entidades (condominios, sindicatos,
cooperativas, associacfes, pessoas juridicas voltadas a producédo habitacional e Companhias de
Habitacao ou 6rgédos assemelhados) apresenta como vantagem aos promotores - principalmente
empresas - que os contratos de financiamento sdo efetuados diretamente com o beneficiario,
ndo havendo endividamento junto ao agente financiador. Foi o principal programa de
financiamento nos anos 2000 e 2001, decrescendo sua participagdo até 2003, quando retoma
seu crescimento em relacdo aos valores contratados, até se tornar o segundo programa com

maior volume de recursos, entre 2007 e 2008.

O Programa de Apoio a Producéo de Habitag6es foi regulamentado pelo Ministério
das Cidades através da Instrucdo Normativa n® 37 de 2007, estabelece financiamentos
concedidos a pessoas juridicas do ramo da construcdo civil e destina recursos financeiros para
empreendimentos de producéo habitacional ou reabilitagdo urbana, voltados as familias com

renda até seis salarios minimos.

O Programa Carta de Crédito Individual apresentou ao longo de toda a série um
crescimento constante, e a partir da Instrucdo Normativa n°® 39 de 2007 do Ministério das
Cidades, que define a utilizacdo minima de 20% (vinte por cento) dos recursos do FGTS
voltados a Habitacdo Popular com priorizacdo as propostas destinadas a familias com renda até
seis salarios minimos para aquisi¢do, construgdo, conclusdo, ampliacéo e reforma ou melhoria
de unidade habitacional ou aquisic¢éo de lote urbanizado e aquisi¢do de material de construcao.
Levou em 2008 a se tornar o programa com maior volume de recursos canalizados, o que para

Shimbo (2010), junto aos programas Carta de Crédito Associativa — Entidades e Apoio a
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Producéo evidencia o crescimento dos programas acessados pelo mercado imobiliario voltado

ao segmento econdmico.

O Conselho Curador do FGTS, através da resolucdo n® 460 de 2004 estabelece como
diretrizes para o Plano de Contratacfes e Metas Fisicas do FGTS, a destinacdo de 35% do
volume de recursos para Saneamento Basico e 5% para Infraestrutura Urbana, direcionados as
familias com renda mensal baixa, e subsidios a fundo perdido oriundos do rendimento das
aplicacBes financeiras do FGTS, podendo chegar a 20% das prestacfes mensais (ROYER,
2009).

Ja para as operacdes de financiamento na area de Habitagdo Popular seriam destinados
60% do total de recursos & populacédo com renda familiar mensal bruta limitada a oito salérios
minimos, ou até dez salarios minimos, nos casos de financiamentos vinculados a imdveis
situados em capitais, regiGes metropolitanas ou municipios com populacéo igual ou superior a
250.000 (duzentos e cinquenta mil) habitantes, alocados de acordo com o déficit habitacional e

a populagéo urbana dos municipios informada pelo IBGE.

Contrario ao que propunha o Projeto Moradia, a lei aprovada nao possibilitou ao FNHIS
agregar o mix de recursos onerosos - FGTS - e ndo onerosos - fiscais, tornando-se assim um
fundo de investimento contanto basicamente com recursos orgamentarios (ARRETCHE, 2012).
Tal condicdo impediu o FNHIS de se consolidar como um fundo estavel e de elevado aporte de
recursos, nos termos requeridos por uma politica habitacional de interesse social, também

estavel e continuada.

A politica econdmica, que perdurou desde o governo FHC, mantinha altas taxas de juros,
fortes restricdes a utilizacdo de fontes fiscais e fixacdo de superavit primario, s6 mudando com
a alteracdo do Ministro da Fazenda, em 2006, reduzindo a implementacdo de fundos de

subsidios significativos para o atendimento as familias de baixa renda.

A implementacdo do SNHIS se apoia num complexo processo institucional para
articular estados e municipios, utilizando recursos do FNHIS disponibilizados apenas aos entes
que atenderam os pré-requisitos de constituir: fundo local de habitagdo de interesse social, com
recursos proprios; conselno com participacdo publica, privada e da sociedade; plano
habitacional de interesse social, a partir da realidade local; e, por fim, termo de adesdo ao
SNHIS.
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2.2.2.2. Subsistema de Habitacdo de Mercado

O Subsistema de Habitacdo de Mercado foi criado com o objetivo de atuar
complementarmente aos Sistemas de Financiamento Imobiliario - SFI e Financeiro da
Habitacdo - SFH. Procurava direcionar o mercado privado de habitacdo a ampliar e diversificar
a captacdo de recursos "via cadernetas de poupanga e demais instrumentos de atragdo de
investidores institucionais e pessoas fisicas, tais como os relacionados ao fortalecimento e
ampliacdo da presenca no mercado de capitais” (BRASIL, 2004), com foco na promocéo
imobiliaria.

Algumas ac¢des foram fundamentais para o processo de financeirizagao e alavancagem
desse subsistema, a partir de 2005, e de forma mais consistente, desde 2007. O bom momento
vivido pelo mercado imobiliério brasileiro é oriundo da adogdo de instrumentos de prote¢éo aos

financiamentos e a inadimpléncia dos mutuarios, como destaca Royer (2009):

= a aprovagdo da Lei do Patriménio de Afetacdo (n° 10.931/2004), que determina
contabilidade especifica para cada empreendimento imobilidrio, impedindo a

transferéncia de recursos entre empreendimentos;

= o instituto do Valor do Incontroverso, que garante o pagamento por parte do mutuério

dos valores do financiamento, mesmo quando questionado judicialmente;

= cria¢do de novos titulos de crédito, como as Cédulas de Crédito Imobiliario (CCl),
Letras de Crédito Imobiliario (LCI) e Cédulas de Crédito Bancario (CCB);

= desoneracdo fiscal da construgéo civil, reducdo do IPI para insumos e materiais de

construcao, reducao de juros e regime tributario especial.

Junto a essas medidas foram adotadas a reducdo de juros do crédito para pessoa fisica,
0 alongamento do prazo para até trinta anos de pagamento, a ampliacdo da quota de
financiamento de imdveis e a prefixacdo das taxas de juros, tornando a prestagdo fixa ou

decrescente e 0 aumento da porcentagem de financiamento do custo total da obra.

O conjunto dessas a¢les trouxe uma série de avangos a politica habitacional brasileira,
na ultima década, sob o discurso da convergéncia as reivindicacdes e necessidades historicas
de uma sociedade herdeira da "miseria do habitat" - termo cunhado por Henri Lefebvre (2004),
mas que se caracteriza efetivamente como estratégia financeira de bancos e agentes

financiadores, tanto para garantir a realizacdo da rentabilidade do capital emprestado e a
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diminuicdo dos riscos, como para pressionar o setor a financeirizacao, através da necessidade
crescente de adogdo de instrumentos de captacdo externa de recursos para a incorporagao e
construgdo imobiliaria (ROYER, 2009).

O enfoque no atendimento a politica habitacional, voltada a demanda da populacéo de
baixa renda, expressa através do crescente orcamento do OGU, do FNHIS e principalmente do
FGTS, que massificou suas aplicagdes em subsidios habitacionais voltados a faixa de baixa
renda, onde se concentra o déficit habitacional, se apresenta como uma parcela de justica social,

mesmo restrita & renda ou & mercadoria habitacdo (HARVEY, 1982), como mostra o grafico 4.

Grafico 4 - Aplicacdo dos recursos do FGTS por faixa de renda em salarios minimos. CBIC 2008.
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Bonduki, 2009.

Foram investidos em mais de 4.400 projetos, através do FNHIS e ao longo de 2006 e
2009, 4,4 bilhdes de reais, impactando diretamente no mercado imobiliario, onde, segundo
Bonduki (2008), o aumento do orgamento do FGTS para habitacdo atingiu R$ 7 bilhdes em
2007; foram ampliados os subsidios, chegando a R$ 1,8 bilhdo anuais, e os recursos do SBPE
passaram de menos de R$ 2 bilhdes em 2003 para cerca de R$ 18 bilhdes em 2007, o que, de
acordo com Moysés e Borges (2012), iniciou indiretamente um processo de abertura de capitais
na Bolsa, realizado por empresas imobiliarias que pretendiam consumir esses recursos e que

para isso, juntas, captaram mais de 20 bilhdes de ddlares no mercado de capitais, criando o
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chamado “mercado popular de habitacdo”. Entre 2003 e 2008 os recursos do SBPE cresceram
aproximadamente dez vezes, alcancando em 2008, 30 bilhdes de reais na construcao de 294.817

unidades habitacionais dirigidos a faixa de renda média (Gréafico 5).

Essa avalanche de recursos disponibilizados, associados as segurancas juridicas e
econémicas, fez com que 0s maiores grupos empresariais, a partir de 2005, buscassem ampliar
suas bases financeiras, passando a praticar uma série de novos arranjos empresariais como
debéntures, fusbes, sociedade de propdsito especifico e outros. A abertura de capital na bolsa
de valores propiciou uma répida alavancagem financeira das empresas de construgdo civil, que

preferiram adquirir sécios a assumir dividas bancarias.

Grafico 5 — Contratagcbes FGTS e SBPE em bhilhdes. CBIC 2008.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Shimbo, 2010.

A aproximacao entre mercado financeiro e setor imobiliario consolida o que Fix (2007)
denomina como processo de financeirizacdo do imobiliario, que, com a abertura de mercado
das grandes empresas, gerou a perspectiva de valorizagdo imobiliaria e o crescimento explosivo

do mercado imobiliario.

No entanto, houve limitacGes institucionais, administrativas e técnicas dos estados e

municipios para realizar o volumoso crescimento dos investimentos, percebidas a partir da
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incapacidade para consumir de forma adequada os recursos alocados. Além da falta de
regulacdo do mercado fundiario, industrial e imobiliario, esse processo passou a gerar efeitos
negativos, como a supervalorizacdo do mercado de terras, de insumos e lucros, ampliando a
dificuldade de atendimento a producdo de habitacdo para a baixa renda, em funcdo do

consequente aumento dos precos, no que Arretche (2012) acredita ser um "boom imobiliario™.

2.2.3 Plano Nacional de Habitacédo - PlanHab (2007 - 2009)

Paralelamente a implantagdo do PNHIS, o Ministério das Cidades, em meados de 2007,
inicia a formulagdo do Plano Nacional de Habitagdo - PlanHab, através da consultoria do
Consorcio PlanHab, composto pelo Instituto Via Puablica, FUPAM (Lab-Hab/FAU-USP) e

Logos Engenharia, sob a coordenacédo da Secretaria Nacional de Habitacdo.

O PlanHab, apresentado pelo Ministério das Cidades, em 2008, difere dos planos
anteriormente elaborados por considerar para sua elaboragdo questdes relevantes no que tange
a concentracdo populacional, as condigdes econdmicas, ao grau de desigualdade social e as
condicdes de inadequacdo habitacional, tudo visto sob a Otica da dimensdo territorial e da

diversidade das regides e municipios brasileiros (SOUZA, 2009).

Através de um processo participativo, pretendia introduzir inovacGes na politica
habitacional com a formulacdo de estratégias para ofertar 35 milhdes de habita¢des até 2023 e
reduzir o déficit habitacional basico, estimado em oito milhdes de moradias, e de atender a
demanda futura estimada em 27 milhdes nos 15 anos que se seguem ao ano se 2008 (MOYSES
e BORGES, 2012).

O equacionamento do subsidio era considerado pelo o PlanHab como elemento central
da politica inclusiva das familias de baixa renda nos programas habitacionais, como também, o
estabelecimento de diretrizes de politicas compativeis com as caracteristicas das regides e
municipios. Em analise detalhada do PlanHab, Souza (2009) aponta 0s seguintes suportes

conceituais para sua elaboracéo:

= agestdo democratica de politicas publicas atraves da participacéo e do controle social

para o estabelecimento de um novo padrdo de relagéo entre o Estado e a sociedade;

= as formas de producdo da moradia, arranjos familiares e capacidade de consumo

reconhecidos a partir da diversidade regional e dos municipios brasileiros;



40

= a necessidade de enfrentar com diferentes processos de producéo e financiamento,
frente as limitacdes institucionais dos entes publicos, as fontes e a modelagem de
financiamento e subsidio, a questdo fundiaria e urbana e a estruturacdo da cadeia

produtiva do mercado imobiliario.

As discussdes realizadas nas diversas Conferéncias das Cidades, bem como os debates
das organizacdes sociais - associagdes, foruns, redes, sindicatos, federacBes, entidades
empresariais, ONGs, OSCIPs, universidades e entidades profissionais, entre outras -, além do

proprio poder publico, constituiram-se os fundamentos para a elaboracéo do PlanHab.

Uma das inovac0es trazidas pelo PlanHab se refere a criacdo do Fundo Garantidor, que
pretende a diminuicdo de spreads e taxas de juros dos agentes financeiros através da garantia
de pagamento de empréstimos para a habitacdo de interesse social, na faixa de alto risco de

crédito, potencializando o financiamento imobiliario formal. (SOUZA, 2009)

Em funcdo da complexidade de problemas habitacionais encontrados nas cidades e
familias, com caracteristicas culturais, politicas, ambientais, de acesso ao financiamento
habitacional e socioecondmico distinto, exige-se uma abordagem analitica especifica de que o
Planhab trata a partir da criacdo de duas grandes categorias: uma tipologia de municipios; e 0
agrupamento de familias, segundo a capacidade de acessar financiamento. A partir de tal
abordagem sdo estabelecidas fontes de recursos diferenciadas de financiamento e de previsédo

de subsidios.

Em funcdo da complexidade de problemas habitacionais encontrados nas cidades e da
diversidade das familias brasileiras, com caracteristicas culturais, politicas, ambientais, de
acesso ao financiamento habitacional e socioeconémicas distintas, 0s responsaveis pela
elaboracdo do Planhab, considerando que Ihes é exigida uma abordagem analitica especifica,
cria duas grandes categorias para equacionar o Plano: uma tipologia de municipios; e o
agrupamento de familias, segundo a capacidade de acessar financiamento. A partir de tal
abordagem sdo estabelecidas fontes de recursos diferenciadas de financiamento e de previsao

de subsidios.

2.2.3.1. Tipologia de Municipios - PlanHab

Para a definicéo das tipologia dos municipios brasileiros, o PlanHab adota como base
0 estudo intitulado Tipologia das Cidades Brasileiras (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005),

elaborado pelo Observatorio das Metropoles, composto pelo Instituto de Planejamento Urbano
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e Regional - IPPUR, Federacdo de Orgédos para Assisténcia Social e Educacional - FASE e
Programa de Pés-Graduacdo em Geografia — Universidade Federal de Pernambuco - PPGEO /
UFPE.

Segundo analise de Souza (2009), as cidades foram agrupadas em 19 tipos de
municipios, de acordo com a caracterizacdo de indicadores de pobreza, desigualdade social e
incidéncia de problemas urbanisticos e socioambientais, bem como da capacidade das cidades
de enfrentar esses problemas. Sdo definidos: quatro tipos de cidades com mais de 100 mil
habitantes, inclusive regides metropolitanas; nove tipos de cidades entre 20 e 100 mil

habitantes; seis tipos de cidades com menos de 20 mil habitantes.

Para a elaboracdo do PlanHab, foi realizado um novo agrupamento de tipos de cidades
considerando os aspectos mais relevantes para a questdo habitacional, resultando em 11 tipos

de cidades, conforme esta apresentado no quadro abaixo:

Quadro 2: Tipologia das Cidades Brasileiras.

PlanHab Correspondéncia de Tipos [Tipologia das Cidades Brasileiras, 2005]
A Tipol | Espagos urbanos aglomerados mais prosperos do Centro-Sul (somente RMSP e RMRJ)
B Tipol |Espacos urbanos aglomerados mais prosperos do Centro-Sul (exceto RMSP e RMRJ)
C Tipo 2 | Espagos urbanos aglomerados e capitais mais prosperas do Norte e Nordeste
D Tipo 3 | Espacos urbanos aglomerados e centros regionais do Centro-Sul
E Tipo4 | Espagos urbanos aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste
. Tipo5 | Centros urbanos em espagos rurais présperos com moderada desigualdade social
Tipo 6 | Centros urbanos em espacgos rurais prosperos com elevada desigualdade social
. Centros urbanos em espacos rurais consolidados, mas de fragil dinamismo recente e
Tipo 7 . .
s moderada desigualdade social
Tino 9 Centros urbanos em espacos rurais que vém enriquecendo, com moderada desigualdade
P social, predominantes no centro-sul
Ti Centros urbanos em espacos rurais consolidados, mas de fragil dinamismo recente e
ipo 8 . ;
elevada desigualdade social
Tino 10 Centros urbanos em espacos rurais que vém enriquecendo, com elevada desigualdade
P social, predominantes na fronteira agricola
H Tino 11 Centros urbanos em espacos rurais do sertdo nordestino e da Amaz6énia, com algum
P dinamismo recente mas insuficiente para impactar a dindmica urbana
Tino 12 Centros urbanos em espacos rurais pobres de ocupa¢édo antiga e de alta densidade
P populacional, prdximos de grandes centros
Tino 13 Centros urbanos em espacos rurais pobres, com média e baixa densidade populacional e
P relativamente isolados
| Tipo 14 | Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas, em espagos rurais prosperos
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Tipo 15 | Pequenas cidades com poucas atividades urbanas, em espagos rurais prosperos
Tino 16 Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas, em espagos rurais consolidados
P mas de fragil dinamismo recente
J
Tino 17 Pequenas cidades com poucas atividades urbanas, em espacos rurais consolidados mas de
P fragil dinamismo recente
Tino 18 Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas, em espacos rurais de pouca
P densidade econbmica
K
Tipo 19 Pequenas cidades com poucas atividades urbanas, em espacos rurais de pouca densidade
econdmica

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Souza (2009) e de informacdes do Ministério das Cidades (2005).

Os critérios adotados para o agrupamento foram (MINISTERIO DAS CIDADES, 2008,
p. 2, 3, apud SOUZA, 2009 — p. 130-131):

1- Destacar as Regides Metropolitanas do Rio de Janeiro e de Séo
Paulo, em funcdo das suas peculiaridades de concentracdo
populacional, restricdes com relagdo a terra urbanizada disponivel para

producgéo habitacional e o alto grau de urbanizag&o;

2- Manter a divisao por faixas de renda diferenciando municipios com
mais de 100 mil habitantes e aglomerag@es urbanas, entre 20 e 100 mil
e menos de 20 mil habitantes, e as diferencas nos graus de riqueza entre

microrregides;

3- Agrupar municipios com caracteristicas semelhantes, que se inserem
num mesmo tipo de microrregidao (com distintos graus de riqueza) e que

se diferenciam apenas em func¢édo do grau de urbanizacéo;

4- Agrupar municipios com caracteristicas semelhantes, situados em
microrregides com graus de riqueza similares, que se diferenciam em
funcdo do dinamismo (considerado como indicador de diferenciacdo

importante na definicdo de prioridades regionais);

5- Agrupar municipios com maiores graus de pobreza (em

microrregides de baixa renda) e precariedade habitacional e urbanistica;

6- Os tipos de menos de 20 mil habitantes foram agrupados mantendo
a diferenciagdo por microrregido, independentemente do maior ou
menor grau de urbanizacdo (principal fator de diferenciacdo dos tipos
14 e 15; 16 e 17; e 18 e 19), ja que o Déficit Habitacional Rural foi

considerado como universo a parte.
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2.2.3.2. Grupo de atendimento de familia - PlanHab

Com o objetivo de rever a modelagem de financiamentos e subsidios de forma a garantir
a acessibilidade ao sistema pelo publico-alvo e consequentemente aumentar a apropriacdo dos
recursos orcamentarios, foi realizada uma analise detalhada de diversas variaveis como: limites
de financiamento e subsidio; juros e taxas; custo financeiros; prazos; capacidade de pagamento
e poupanca prévia; faixa de renda das familias; especificidades habitacionais e de custos locais;

valor de venda do imovel; tipo e valor da garantia oferecida, entre outras.

Para definicdo dos grupos de atendimento familiar, a questdo central colocada pelo
PlanHab se refere ao atendimento minimo para garantir as familias condi¢des de adquirir uma
moradia pronta, propondo a implementacdo de uma politica nacional Unica, com parametros
regionalizados para concessdo de subsidios de forma a complementar a capacidade de
pagamento das familias, articulando programas de financiamento e fontes ndo onerosas de
recursos orcamentérios federais — FNHIS, PSH, FDS — estaduais e municipais, bem como
alavancando os recursos onerosos e de descontos disponibilizados pelo FGTS (MINISTERIO
DAS CIDADES, 2008 b, Apud SOUZA, 2009).

O Quadro 3 apresenta a classificacdo das familias feita pelo PlanHab de acordo com sua
capacidade de acesso ao financiamento e com as origens dos recursos e condi¢@es de subsidio

propostas.

Quadro 3: Origem dos recursos do PlanHab por Grupos de Atendimento de Familia (2005).

Grupo Acessibilidade ao Financiamento BIlEm 208 Subsidio
Recursos
Familias com renda liquida abaixo da linha de financiamento,
| g FNHIS -
sem condicGes de retorno regular e estruturado.
Familias que acessam o financiamento habitacional e possuem Subsidio
renda que lhes permite algum compromisso de pagamento . . AR
. L2, Financiamento Equilibrio
mensal regular e estruturado, mas em valor insuficiente para
I : ; e FGTS/FENHIS Complemento
acessar uma moradia adequada e com alto risco de crédito para P
. . s : . com subsidio (FGTS e/ou
os Agentes Financeiros, face as suas rendas informais e
. FNHIS-OGU)
reduzidas.
Familias que podem acessar o financiamento habitacional, com . .
. . - Financiamento -
renda mensal que lhes permite assumir o compromisso de um Subsidio
1"l - FGTS/FNHIS S
pagamento mensal, mas em valor nem sempre suficiente para Equilibrio FGTS
. com desconto
acessar uma moradia adequada.
Familias com capacidade de assumir um financiamento
IV | habitacional com capacidade de pagamento regular estruturada FGTS -
- emprego e renda estaveis - sendo capazes de oferecer
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garantias reais para os financiamentos contraidos, em valor
suficiente para acessar uma moradia adequada.

Familias com capacidade de acesso ao imével adequado as

Vv . . - .
suas necessidades, por meio de financiamento de mercado.

SBPE -

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de Souza (2009) e de informagdes do Ministério das Cidades (2008).

Mesmo com a elevacéo significativa dos recursos de todas as fontes ndo retornaveis ndo
seria possivel disponibilizar subsidios para garantir moradia pronta em localizacdo adequada a
todas as familias, o que exigiu a definicdo dos subsidios em funcdo das especificidades das
cidades (Ministério das Cidades, 2008 b, p. 15, apud Souza, 2009), considerando necessario o

fornecimento minimo de:

= para as cidades menores, 0 "subsidio basico", entendido como valor necessario para

garantir o acesso a um lote legal urbanizado + cesta de materiais + assisténcia técnica;

= para as regides metropolitanas e cidades maiores, acréscimo do subsidio basico
através do "subsidio localizacdo", concedido aos empreendimentos habitacionais

localizados nas areas mais centrais e consolidadas;

= subsidio complementar, através da participacdo direta de estados e capitais de regides

metropolitanas.

Para os grupos familiares, foi estimado o valor de financiamento que cada faixa de renda
familiar € capaz de acessar e referenciado a uma opc¢édo de moradia adequada para atender aquele
grupo. O subsidio necessario resulta da diferenca entre o custo dessa solucdo habitacional
definida e o valor acessado no financiamento, de modo a permitir o acesso da familia a moradia.
Para os 27 estados da federacéo e para cada tipo de municipio, foram estimados os custos dos
produtos habitacionais, as unidades habitacionais, definidas em 3 formatos de referéncia
(SOUZA, 2009 — p. 137-138).:

= unidade pronta, tipo apartamento — adequada para regides urbanas
mais adensadas, com escasso acesso a terra — localizada em area nédo
central (edificio residencial multifamiliar com andar térreo, sem
elevador, 5 pavimentos tipo com 8 unidades cada uma em 2 prumadas
de escada e telhado — unidade tipo: sala, 2 quartos, banheiro, cozinha e

area de servigo, com area Util de 45,82m2);

= Lote com cesta de materiais de constru¢do — mais adequado para
regides de maior disponibilidade de terra, o que possibilita a producéo

de unidades maiores (lote de 125 m2, mais cesta basica de materiais
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para a construcdo de uma casa (sala, quarto, cozinha e banheiro, em

padrdo popular, com area Util construida de 27,72m2 a 31,11m2);

= Cesta de materiais de construcdo - para a construcdo de uma casa
(sala, quarto, cozinha e banheiro, em padrdo popular, com éarea util
construida de 27,72m2 a 31,11m2).

O PlanHab estrutura dois cenarios de investimento: um realista, com incremento
orcamentario de 0,6% para 1% do OGU; e um otimista, baseado na Proposta de Emenda
Constitucional Moradia Digna, que vincula 2% do OGU para essa finalidade. Embora o foco
seja que a principal fonte de recursos é 0 OGU, propde ainda a utilizacdo dos recursos advindos
do FGTS e do SBPE.

O lancamento, em paralelo, do programa habitacional Minha Casa Minha Vida, com
uma meta de construcao de um milh&o de moradias para atender a populacéo de até 10 salarios
minimos, bem como um volume de subsidios consideravel, vem precipitar estratégias que
estavam sendo propostas e discutidas pelo PlanHab, e também desconsidera o0s
posicionamentos inovadores adotados pelo PlanHab, a exemplo da formulacéo de diretrizes

segundo a tipologia dos municipios brasileiros (SOUZA, 2009).

2.3. CONSIDERAGCOES FINAIS

O panorama apresentado aponta as bases conceituais das intervencdes do poder publico
na questdo da moradia popular brasileira com grande destaque a uma série de ajustes
institucionais e normativos sempre apoiadas sobre o viés econdémico e social. Duas questfes
centrais foram destacadas, o papel dos entes federativos na concepgéo e desenvolvimento das
politicas habitacionais, mas principalmente o apoio e carater econdmico das mesmas com
destaque a concessdo de crédito habitacional, como uma questao técnica, mas também decisao

politica, implicando uma relacdo de poder.

Como aborda Souza (2009), a concessdo de crédito estabelece uma hierarquia em
relacdo as possibilidades de acesso ao credito e ao consumo em funcdo da capacidade de
pagamento de cada individuo. No Brasil, o uso de um fundo do trabalhador, o FGTS, desde a
década de 1960, consolida a captura privada de um fundo dos trabalhadores que alimenta a

producdo habitacional. E essa utilizagdo continuada do FGTS permite que 0S sucessivos
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governos minimizem o uso de recursos or¢camentarios para o desenvolvimento de politicas

subsidiadas.

A inovacdo do Projeto Moradia e do PlanHab esta na mobilizacdo substancial de
recursos orcamentarios da Unido, associados aos do FGTS, o que possibilita mudar,
qualitativamente e quantitativamente, o sistema de crédito habitacional brasileiro, mas tambem
pelo carater inovador do PlanHab, ao abordar a questdo habitacional a partir da diversidade dos
municipios brasileiros, o texto ressalta 0 modelo e o aporte dos recursos subsidiados para dar
acesso as familias de diversos niveis de renda aos padrbes de financiamento, conforme foram
sugeridos pelo Projeto Moradia e PlanHab (SOUZA, 2009).

A situacdo de vulnerabilidade das familias de baixa renda a imprevistos financeiros e a
pouca experiéncia dos agentes financeiros em trabalhar com populacdo de baixa renda levaram
a um hiato na politica habitacional para este segmento de renda, o que levou o Projeto Moradia
e 0 PlanHab a propor um fundo garantidor que permitisse a reducdo dos spreads e das taxas de
juros dos agentes financeiros e aumentasse as garantias das familias, potencializando

financiamento formal.

A questdo do subsidio, por sua vez, sempre se colocou de modo polémico no
equacionamento da politica habitacional, desde que a viabilizacdo dos financiamentos voltados
para as familias de menor renda implicam um volume expressivo de recursos subsidiados, e a

expansdo dos investimentos torna-se funcao da capacidade fiscal do Estado.

Segundo O’Connor (1977), a necessidade de legitimagao junto aos setores populares as
administracOes locais leva estas ultimas, ao longo do processo, a uma crise fiscal que, embora
apareca sob diversas formas, possui uma raiz comum, que € a existéncia de um descompasso
entre o nivel dos recursos de origem tributaria e o nivel dos dispéndios totais do poder politico
local. O resultado desse descompasso pode constituir-se na elevacdo do endividamento no
longo prazo, artificio que responde ao hiato entre receitas e despesas pressionando ainda mais

o crescimento desse hiato no futuro, desde que ele seja estrutural.

E, ao longo de tal processo, vai-se estabelecendo uma capacidade cada vez menor de o
Estado de investir em programas que impliquem recursos subsidiados, como também o leva a
estabelecer um processo de seletividade na definicdo de prioridades da alocacdo de recursos

para diversos programas sociais que impliquem subsidios.

A abordagem da questdo urbana de modo ndo dissociado da dimensdo territorial,

levando em conta a diversidade dos municipios do pais, é outro aspecto a ser destacado nessas
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reflexdes finais. O cardter e a forma da urbanizacdo ndo podem ser separados do
desenvolvimento de uma sociedade. Se a rarefacdo ou a fragilidade da urbanizagdo geram
desperdicios de potencialidades econdmicas que ndo se realizam em face da debilidade
qualitativa do fendmeno urbano, a concentracdo exagerada do crescimento, por outro lado,
congestionam as periferias metropolitanas, aonde manchas de pobreza, exclusdo social e riscos

ambientais vém acentuando a natureza diversa do problema urbano ali presente.
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3. PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA - PMCMV: FUNDAMENTOS E
OPERACIONALIZACAO

Este capitulo analisa 0 Programa Minha Casa Minha Vida nas bases de sua formulag&o,
a partir do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC Habitacdo, implantado na segunda
metade da década de 2000 para enfrentar a crise que se anunciava em torno do ano 2008.
Detalha o formato institucional do programa, bem como as condi¢des de sua operacionalizacéo
nas duas fases que caracterizam a sua implantagédo: o PMCMV em 2009, no Governo Lula; e 0
PMCMV 2, reformulado em 2011, pelo Governo Dilma.

3.1. 0 PAC DE INFRAESTRUTURA E HABITACAO COMO ESTRATEGIA PARA
ENFRENTAR A CRISE ECONOMICA DE 2008

Durante os anos 1990 e 2000 ocorre nos Estados Unidos da América um processo
acelerado de desregulamentacdo do setor imobiliario, permitindo o réapido crescimento, sem
controle e fiscalizagdo, de empresas independentes de empréstimos hipotecarios que, buscando
a securitizacdo dos seus contratos, venderam promissorias hipotecarias sub-prime (sistema de
crédito de segunda linha, com alto risco) aos hedge funds (fundos especulativos de alto risco)
que séo filiais de grandes bancos de investimento e comerciais estadunidenses e estrangeiros
(CHESNAIS, 2007).

A mobilizacdo da ideologia da casa propria, alavancada pela homeownership society
norte-americana no governo Bush, esteve por tras da mobilizacdo do sistema de crédito de
segunda linha (subprime) e do estimulo ao endividamento das familias (ARANTES e FIX,
2009). A expansdo do crédito estabeleceu como determinante conjuntural a reducdo
significativa da taxa de juros nos Estados Unidos, onde a taxa bésica caiu de 6% no inicio de
2001 para 1% em meados de 2004, causando a expansdo da demanda por empréstimos em geral
e por empréstimos imobiliarios em particular. A elevagdo dos precos dos imdveis estimulou a

tomada de mais empréstimos para ganhos imobiliarios (CARCANHOLO et al., 2008).

Entre 2006 e 2008 ocorre a intensificagdo dos processos de financeirizacao imobiliaria
no Brasil, quando se registra uma crescente entrada de capital internacional no mercado

nacional de produgéo habitacional, com destaque para as principais incorporadoras imobiliarias
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e empresas com atuacdo no ramo imobiliario brasileiro, que passaram a vender titulos e acdes
nas bolsas de valores e entraram de vez na financeirizagdo (BUONFIGLIO, BASTQOS, 2011).

Embalado pelos investimentos internacionais e 0 bom momento da economia, o Brasil
estabelece a estratégia de crescimento pela via da ampliacdo do mercado de consumo de massas,
com énfase no ciclo virtuoso a ser gerado por investimentos, inovagdo, aumento da
produtividade, distribuicdo dos ganhos de produtividade aos trabalhadores, aumento da massa

salarial, ganhos de escala e novos investimentos.

O governo Lula langa em janeiro de 2007 o Programa de Aceleracdo do Crescimento -
PAC, um conjunto de politicas econémicas planejadas inicialmente para quatro anos, com o
objetivo de acelerar o crescimento econdémico do Brasil (SANTOS e DUARTE, 2010). Com
programas, recursos e metas definidas, o PAC propde o investimento de R$ 503,9 bilhdes,
destinados a infraestrutura, sendo R$170,8 bilhdes em infraestrutura urbana, que envolve
saneamento, habitacéo, transportes urbanos, luz para todos e recursos hidricos. Somente para a
area de habitacdo foram R$106,3 bilhdes entre 2007 e 2010, beneficiando quatro milhdes de
familias (DRUM, 2010).

A partir de agosto de 2007, porém, surgiram 0s primeiros sinais de uma aguda crise
financeira nos EUA, com origem no mercado imobiliério, sobretudo no segmento denominado
de sub-prime. Os fatores estruturais da expansdo extraordinaria do crédito foram o menor
dinamismo do setor real, que implica o deslocamento do capital do setor produtivo para o
financiamento e a globalizacdo financeira (aplicacdes financeiras em escala global, inclusive
no Brasil), acentuando os empréstimos sub-prime, considerados de ma qualidade no setor
imobiliario, e pela grande alavancagem dos agentes financeiros, principalmente os bancos de
investimento (GONCALVES, 2008).

A crise de solvéncia, definida por Carcanholo et al. (2008) como a incapacidade
sistémica de pagamento e liquidacdo das dividas causada pelo aumento da inadimpléncia do
pagamento dos empréstimos baseados no crédito hipotecério, atingiu fortemente os mercados
financeiros e de capitais dos EUA e Europa, uma vez que muitos bancos possuem expressivas
quantidades de papeis lastreados pelas hipotecas de alto risco dos EUA e ficaram sem 0s
recursos necessarios para saldar no tempo devido os seus passivos. Este movimento resulta na
forte contracdo da oferta de crédito imobiliario que, por sua vez, acentuou a queda nas vendas
e no prego dos imdveis, gerando elevada descapitalizacdo dos grandes bancos (deterioragdo de

seus balancos) e uma forte reducdo da liquidez interbancaria, que culminou, como aponta
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Carcanholo et al. (2008), com a explosdo da "bolha especulativa” do sistema estadunidense de

financiamento de compra de imdveis.

A extensdo global da crise afeta o centro do sistema econémico internacional (Estados
Unidos), o Extremo Oriente (Japdo e Coreia do Sul), atinge o Polo Norte (Islandia e Russia) e
repercute no sul das Américas (Chile e Brasil), devido a crescente interdependéncia entre os
sistemas financeiros nacionais (CARCANHOLO et al., 2008).

O carater multidimensional da crise transcende o setor financeiro e atinge o lado real da
economia, de forma que uma das tendéncias gerais foi a forte desaceleragéo e, eventualmente,
a recessdao econdémica em muitos paises, causando impacto social, principalmente advindo do
desemprego, bem como a perda de renda e de patrimonio do trabalhador (GONCALVES,
2008). Esta crise tem, ainda, clara dimensao politica, quando se torna evidente a fragilidade dos
grupos dirigentes, sendo destaque nos Estados Unidos a perda de confianca na administracao
Bush.

O impacto da crise financeira internacional, ao final de 2008, arrefeceu os animos do
mercado construtivo nacional, pois também afetou o setor da construgdo civil, levando a
perspectiva de retracdo dos investimentos programados e perdas pontuais de emprego no setor
(CARDQOSO, 2009).

Utilizando esse argumento como mote, as grandes construtoras, que ja estavam
enfrentando dificuldades pela queda vertiginosa em suas ac¢fes, conseguiram do governo um
pacote de salvacdo. Inicialmente o governo propds estatizar as empresas em dificuldades,
permitindo que a Caixa as adquirisse e passasse a ser uma empreendedora de novos conjuntos
habitacionais. Contudo, como Bonates (2009) coloca, 0 mercado reagiu mal e apontou 0 modelo
do PAC como o mais bem-sucedido arranjo institucional e financeiro de proviséo habitacional

em vigor e que deveria ser "turbinado” para a entrada das grandes empresas no setor.

Diante da acentuagdo da crise econdmica internacional, foi decisiva a atuagdo do
governo federal na manutencdo do PAC, que, por meio do viés econémico vem aumentando o
volume de investimentos em habitacdo e infraestrutura urbana, de forma a garantir a sua
sustentabilidade, ao longo prazo, por meio do respaldo social e por meio do atendimento ao
déficit habitacional existente, que se agiganta e se torna um problema cronico nas grandes

cidades e regides metropolitanas.

A solicitacdo de rapidez operacional exigida pela situacdo emergencial de reversdo da

crise e o desafio de construir mais e mais rapidamente, a fim de atender a demanda e cumprir
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com as metas estabelecidas pelos programas, a exemplo do PAR, fez com gue as construtoras,
as instituicdes financeiras e outros agentes voltados para a cadeia da construcdo melhorassem
suas estruturas (DRUM, 2010).

No entanto, fica evidente a dificuldade do poder publico, sobretudo municipal, de
acompanhar o mesmo ritmo, devido a caréncia de quadros, excesso de burocracia, restricdes
legais e fiscais, entre outras, fatores que contribuem para a lentiddo e a baixa eficicia da
administracdo publica na aplicacdo de recursos e execucdo do PAC, o que, para Arantes e Fix
(2009), acabou induzindo o Governo Federal a optar por uma producdo diretamente de

mercado, que dispensa em grande medida a gestao publica.

3.2. PMCMV: INSTITUCIONALIZACAO, METAS E MUDANCAS

Este item detalha as duas fases de implantacdo do PMCMYV, que correspondem a fase
inicial, quando se inicia em 2009, no Governo Lula, e a fase em que ele é reformulado, a partir

de 2011, j4 no Governo Dilma.

321 PMCMV1

Em sua anélise, Shimbo (2010) aponta que as premissas e motivacdes iniciais da "nova"
politica de habitacdo formuladas em 2004 pelo governo Lula ja vinham sendo deslocadas e a
atuacdo privada ganhava relevo, tanto no Subsistema de Habitacdo de Interesse Social, como

no de Habitagc&o de Mercado.

Com os efeitos da crise sendo observados e tornando-se concretos, era preciso se fazer
alguma coisa para que a economia brasileira ndo sofresse tdo profundamente seus impactos e o
emprego e renda da populagcdo menos favorecida ndo fosse tdo duramente atingido. Sabe-se que
a construcdo civil, por suas peculiaridades, € uma industria que possui grande capacidade de
multiplicacdo de empregos, dai a razdo da implementacdo da nova politica habitacional, pois
procura atacar estas duas vertentes: melhorar os indicadores da economia e minimizar um velho
problema, o déficit habitacional relevante, que ultrapassava 6 milhdes de moradias,
fundamentalmente nas regides metropolitanas. Ainda fazem parte deles a politica de

distribuicdo de renda e inclusdo social, o fortalecimento da familia e, por ultimo, a funcdo
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anticiclica, ou seja, no efeito contrario a crise, que é estimular a demanda por bens e servicos e
0 emprego (DRUM, 2010).

De acordo com Cardoso, Aragdo e Araujo (2011), a "nova" politica habitacional foi
fortemente inspirada na experiéncia chilena, avaliada pelo empresariado da construgéo civil
como o modelo mais adequado para dinamizar a producédo habitacional, resguardando um papel
protagonista para o setor empresarial. O paralelo brasileiro apontado seria 0 PAR, que, mesmo
agonizando, ainda era a melhor referéncia de "modelo de negdcio™ na provisao habitacional de
interesse social e tornou-se a base para a concepg¢édo do "Minha Casa Minha Vida", chegando a

ser chamado por técnicos do governo de "PARecido™.

Essa intervencéo do mercado se d&, antes mesmo da crise mundial. Portanto, apesar de
a crise agravar a situacdo do mercado imobiliario, ela ndo atinge, na origem, os limites para o
crescimento do setor e dos problemas mencionados. Arantes e Fix (2009) indicam que, mesmo
antes da crise, ha indicios de que investidores estrangeiros compraram ac¢des das empresas e

participaram da elaboracéo do pacote, como condigéo para reergué-las.

O Governo Federal, de forma contraditdria a criagdo do Ministério das Cidades, delegou
a elaboracdo do pacote habitacional & Casa Civil e ao Ministério da Fazenda, que, por meio do
diadlogo com representantes dos setores imobiliarios e da constru¢do civil, desenvolveram uma
politica de governo em resposta a crise, retomando a ideologia da casa propria e arrefecendo o

sistema de arrendamento a favor da aquisi¢do, ampliando a producao para uma escala de massa.

Segundo Cardoso, Aragdo e Araujo (2011) e Arantes e Fix (2009), apesar de utilizar
algumas diretrizes, a nova politica ignorou, em larga medida, premissas e debates acumulados
em torno do PlanHab, indo ao encontro dos principios do SNHIS, pautado no papel estratégico
do setor publico, como desconsiderando diversos avangos institucionais na éarea de

desenvolvimento urbano, a exemplo da interlocu¢do com outros setores da sociedade civil.

Incorporado ao PAC da Habitacdo, o Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV foi
lancado em abril de 2009, com a edi¢do da Medida Proviséria n° 459, aprofundada pelo Decreto
n°6.819 e instituido pela Lei n®11.977, em julho do mesmo ano, como uma das principais acdes
do governo Lula. Com a finalidade de criar mecanismos de incentivo a producao, aquisicao e
qualificacdo de novas unidades habitacionais, através do Programa Nacional de Habitagédo
Urbana — PNHU, com recursos do FGTS, e a producéo ou reforma de habitacdes rurais a partir

do Programa Nacional de Habitacdo Rural - PNHR por intermédio de repasse de recursos do
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Orcamento Geral da Unido - OGU ou de financiamento habitacional com recursos do Fundo de

Garantia por Tempo de Servigi - FGTS.

A meta de construc¢do inicial previa, até 2010, a construcdo de um milhdo de moradias
para familias com rendimento de até 10 salarios minimos, de modo a reduzir em 14% o deéficit
habitacional do pais, por meio da aplicacdo de recursos da ordem de R$28 bilhdes. Destes,
R$20,5 bilhdes eram referentes a aportes provenientes do OGU e R$7,5 bilhdes de recursos do
FGTS, para estimular os investimentos no setor da construcao, por meio da criacdo de empregos

e de uma politica social em grande escala. com efeitos em curto e médio prazo (SOUZA, 2009).

Reconhecendo o direito a habitacdo para baixa renda, ndo atendida pelo mercado formal, o
Governo Federal implementou um volume sem precedentes de subsidios aos cidaddos que nao
constituem demanda solvavel, cujo rendimento ndo chega a um montante igual a seis salario
minimo (BUONFIGLIO, BASTOS, 2011). Desse modo, o PMCMVanunciou como subtitulo
“Moradia para as familias, renda para os trabalhadores, desenvolvimento para o Brasil”.
Partindo da premissa de que solucbes de mercado ndo permitiriam dar cobertura integral ao
direito a moradia, o programa estabeleceu uma politica de subsidios a habitacao social e popular
utilizando uma institui¢do financeira publica, a Caixa Econémica Federal - CEF como agente

financeiro, bem como a atuacao coordenada das trés esferas de governo.

Em clara referéncia ao PlanHab, integrantes da Secretaria Nacional de Habitacdo do
Ministério das Cidades destacam que o desafio a ser enfrentado ndo se resumia a cobrir o déficit
habitacional existente. Seria necessario planejar a atuacdo conjugada dos trés niveis de governo,
do setor privado e da sociedade para atender aos 27 milhGes de novas familias que surgiriamnos
proximos 15 anos, com renda de até 10 salarios minimos. Destacam, também, a necessidade de
antecipar outros instrumentos e acdes previstos no PlanHab, como a distribui¢do dos recursos
de acordo com o déficit; a regionalizacdo do custo dos imoveis; a contrapartida dos entes
federativos; o cumprimento de papel significativo na regularizacdo fundiaria para
complementar o acesso a moradia (BUONFIGLIO e BASTOS, 2011).

Devido ao fato de que 91%?* do déficit habitacional brasileiro estavam concentrados na
faixa da populacdo com rendimento até trés salarios minimos mensais, conforme constatacdo
do PlanHab, no quadro 4, a distribuicdo dos recursos do PMCMV foi feita preliminarmente de

modo a contemplar a construcédo de 400 mil unidades para esse estrato populacional.

! Fonte: http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-
acoes/mcmv/minha-casa-minha-vida/ Acesso em: 5 jun.2012.


http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-acoes/mcmv/minha-casa-minha-vida%20-%20%20Acessado%20em%2020/07/2009
http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-acoes/mcmv/minha-casa-minha-vida%20-%20%20Acessado%20em%2020/07/2009
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Quadro 4 - Déficit acumulado e metas do Programa MCMV. Distribuicdo do Déficit por faixa de renda.

Metas do
. Déficit Déficit % do déficit
Faixa de renda acumulado Programa Acumulado Metas do Programa MC_MV acumulado
(em R$) (em %) MCMV (em mil) (valor absoluto, em mil) atendido
(em %)
Até 1.395 91 % 40 % 6.550 400 6 %
Pelseoe 6% 40 % 430 400 93 %
DeZ1202 3% 20 % 210 200 95 %
- 100 % 100 % 7.200 1.000 14 %

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Souza (2009) e de Ministério das Cidades, 20009.

Para 0s que recebem de trés a quatro salarios minimos, foi prevista a construgédo de 200

mil habitaces; as faixas de quatro a cinco salarios minimos e de cinco a seis salarios foram

contempladas com a previsdo de construgdo de 100 mil casas para cada estrato populacional.

Para 0s gque se encontram entre seis e dez salarios minimos, foram propostas a construcao de

200 mil unidades.

O grafico 6 revela a disparidade entre o perfil do déficit e do atendimento proposto pelo
pacote (ARANTES, FIX, 2009).

Grafico 6 - Descolamento entre Meta do PMCMYV e perfil do déficit habitacional. Fundagdo Jodo Pinheiro, para
0 déficit calculado com base no IBGE para o0 ano 2000.
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Tais dados evidenciam que, desde a concepc¢do do Programa, o atendimento aos que
mais necessitam se restringiu, sobretudo, ao marketing e a mobilizacdo do imaginario popular.
Mesmo para alcancar os 8% do déficit de 0 a 3 salarios, a empreitada tornou-se dificil, pois as
construtoras privilegiariam a faixa acima de 3 salérios, que capturou as atencdes e as iniciativas
do setor. A entrada na faixa inferior s6 ocorreria de forma macica se as empresas conseguissem
torna-la igualmente lucrativa — por uma simples regra de mercado. Para tanto, foram feitos
pleitos ao governo para que amplie os valores da producdo "por oferta”, até alcancar o ponto

6timo da viabilizacdo do negocio.

A subvencdo econémica é concedida ao beneficiario pessoa fisica de acordo com trés
faixas de renda: de zero a até trés salarios minimos (R$1.395 na época), até seis salarios
minimos (R$ 2.790) e até dez salarios minimos (R$4.650). Apesar de as familias da primeira
faixa de renda contar com subsidios maiores, apenas 40% das unidades a serem construidas
estavam associadas a essa faixa, onde se encontra a maior parte do déficit habitacional
(CAGNIN, 2012).

Esse aspecto sugere a énfase do carater anticiclico do programa: o estimulo a aquisicao
de moradia nas faixas superiores de renda exige um menor volume de subsidios em funcéo do

melhor acesso ao crédito dessas familias, ja que os riscos associados Sa0 menores.

Grafico 7 - Concentracdo do atendimento ao déficit habitacional na faixa 2 e 3. Fundagéo Jodo Pinheiro para o
déficit calculado com base no IBGE para 0 ano 2000.
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A distribuicdo das unidades por faixa de renda adotada no PMCMYV néo obedece ao
perfil do déficit habitacional, como demonstra 0 Quadro 4, levando em conta que o atual
governo promoveu uma forte recuperacdo do valor real do salario minimo. Adota, a exemplo

do Planhab, os valores nominais correspondentes as faixas de rendimento.

Em abril de 2009 o Ministério das Cidades altera por meio da Instrucdo Normativa n°
13 a metodologia para o calculo da concessdo de descontos nos financiamentos a pessoas
fisicas, estabelecendo uma categorizacdo que considera o arranjo de cinco Regides do Territorio

Nacional em funcéo da populagao fornecida pelo IBGE, assim subdividas:

= Regido | - municipios integrantes das regides metropolitanas dos Estados do Rio de
Janeiro, S&o Paulo e Distrito Federal;

= Regido Il - municipios com populacgéo igual ou superior acem mil habitantes, capitais
e municipios integrantes de regides integradas de desenvolvimento e regides

metropolitanas;

= Regido Il - municipios com populacdo situada no intervalo igual ou superior a

cinquenta mil habitantes e inferiores a cem mil habitantes;

= Regido IV - municipios com populaco situada no intervalo igual ou superior a vinte

mil habitantes e inferiores a cinquenta mil habitantes;
= Regido V - municipios com populagéo inferior a vinte mil habitantes.
Foram definidos também quatro grupos de modalidades operacionais considerando a
aplicacéo dos recursos, a seguir especificados:

= Grupo 1 - aquisicdo ou construcdo de imoével novo ou reabilitacdo urbana;

= Grupo 2 - construcdo em terreno proprio ou aquisicdo de material de construcao,
exclusivamente quando implementada sob a forma coletiva, para fins de construgao

de unidade habitacional;
= Grupo 3 - aquisicao de imével usado;

= Grupo 4 - aquisicdo ou producdo de lotes urbanizados ou aquisicdo de material de
construcdo, exclusivamente quando implementada sob a forma coletiva, para fins de

conclusdo, ampliacdo, reforma ou melhoria de unidade habitacional.
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Por fim, foi estabelecida trés categorias limites, em funcdo da amplitude de renda
familiar mensal bruta, considerando: categoria A até seis salarios minimos; categoria B até

cinco salarios minimos; e categoria C até trés salarios minimos.

O Decreto n° 6.962 de 2009 define através do PNHU a concessdo de subvencgdo
econdmica, exclusivamente as pessoas fisicas integrantes do segmento populacional com renda
familiar bruta mensal limitada a seis salarios minimos, até o montante de R$ 2.500.000.000,00
(dois bilhdes e quinhentos milhdes de reais). J& o PNHR tem a finalidade de subsidiar a
producdo ou a aquisicdo de moradia aos agricultores familiares e trabalhadores rurais, até o
montante de R$ 500.000.000,00 (quinhentos milhGes de reais).

Apos a reacdo dos municipios com populagdo até 50 (cinquenta) mil habitantes, em
setembro de 2009, foi instituida a Portaria Interministerial n°® 484, incluindo estes no PMCMYV,
com objetivo de apoiar estados e municipios no desenvolvimento de ac¢les integradas e
articuladas, que facilitem o acesso a moradia através da oferta de recursos de subvencao
econdmica do OGU, com contrapartidas dos estados ou dos municipios, para realizacdo de
chamadas publicas de projetos voltados para beneficiarios com renda familiar de até trés

salarios minimos.

Cabe destacar alguns aspectos mais relevantes dessa legislacdo, ja que é ela que define
as regras principais do Programa PMCMV. A definicdo de seus beneficiarios leva em
consideracdo determinados requisitos, conforme o Art. 3° dessa lei, 0 qual se transcreve os

principais pontos para melhor entendimento:

§ 1° Em éreas urbanas, os critérios de prioridade para atendimento

devem contemplar também:

| — a doac¢do pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de
terrenos localizados em &rea urbana consolidada para implantacdo de

empreendimentos vinculados ao programa;

Il — a implementacdo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos
municipios de medidas de desoneracgdo tributaria para as construcoes

destinadas a habitacdo de interesse social;

Il — a implementagdo pelos municipios dos instrumentos da Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001, voltados ao controle da retencéo das

areas urbanas em ociosidade.

§ 2° (VETADO) Com a seguinte redacdo "Observados os critérios

definidos no caput, os imdveis destinados a familias com renda mensal
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de até 3 salarios minimos serdo distribuidos em cada municipio por
meio de sorteio eletrbnico publico”. Tal sorteio traduz a realidade na
faixa de zero a trés salarios minimos, onde nem todos 0s que se
inscrevem conseguirdo acesso ao programa, ja que ha previsdo de mais

inscritos do que unidades construidas.

8§ 3° Terdo prioridade como beneficiarios os moradores de
assentamentos irregulares ocupados por populacdo de baixa renda que,
em razdo de estarem em areas de risco ou de outros motivos justificados
no projeto de regularizacdo fundiaria, excepcionalmente tiverem de ser

relocados, ndo se lhes aplicando o sorteio referido no § 2°.

Cabe ao poder publico indicar os futuros beneficiarios, por meio da formacdo de
cadastros; a CEF faz a sele¢do. Também compete ao poder publico a guarda e a conservacdo

das construcgdes até sua entrega a0 mutuario.

As construtoras sdo admitidas a avaliagdo de risco, conforme diretrizes da politica de
concessédo de crédito da CEF. Somente com anélise de risco de crédito valida a construtora
podera atuar no programa. Apesar de a demanda social ser relativamente heterogénea, em
termos de necessidades, 0 PMCMYV estabelece um programa minimo e um nivel de acabamento
Unico para aquelas moradias destinadas as familias com renda de até 3 SM. A Caixa Econémica
Federal divulga duas tipologias, constituida por sala, cozinha, banheiro, circulacdo, dois
dormitorios e area de servi¢o com tanque, totalizando 32m? de area Util para casa ou 37m? para
apartamento. Ressalta-se a diversidade de realidades socioespaciais em que grande parte da
populagéo que demanda uma habitacdo social ndo se enquadra nos padrdes estabelecidos pelo
Programa, que desconsidera condi¢des climaticas, culturais e geogréaficas diferenciadas do

Brasil.

Para a regido do Sul e Sudeste foi previsto agquecimento pela luz solar, com reservatorio
de 200 litros e placa coletora de 2m2, com valor a ser acrescido aos limites da unidade
habitacional. E para todo o Brasil hé previsdo de agua e esgotamento sanitério, energia elétrica,
drenagem de aguas pluviais, iluminacdo publica, pavimentacdo definitiva, calcadas, meio-fio e

equipamento comunitario com 1% de investimento.

Considerando que as diretrizes do programa exigem utilizacdo de partidos
arquitetbnicos que proporcionem menor custo para manutencdo do imdvel, existe grande
limitacdo a verticalizacdo, pois esta estratégia de projeto acarretaria maior custo com

manutencdo de equipamentos como elevadores, além de maiores gastos com energia. A
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tendéncia, portanto, seria a reproducdo de solugdes convencionais, em 4 ou 5 pavimentos sem
elevador, com unidades de &rea minima estabelecida pelo programa, induzindo a reproducao de

tipologias padrdo, a exemplo daquelas produzidas no periodo do BNH.

Porém, no intuito de evitar a edificacdo de conjuntos habitacionais de extensas
dimensbes, 0s quais produzem espacos segregados com morfologia mondtona, de qualidade
urbana inferior e com baixo nivel de habitabilidade para o perfil da demanda, o PMCMYV define
como limite maximo para cada empreendimento a construcdo de quinhentas Uh ou condominios
segmentados em até 250 habitacOes. Este tipo de regra, porém, ndo impede a estratégia
empresarial de formacdo de grandes glebas parceladas e novos conjuntos de grande extenséo

aprovados de forma fracionada, apresentando a mesma tipologia.

Desta forma, as construtoras, para obter ganho em escala de producdo, definem uma
planta genérica que se enquadre nos normativos da CEF, garantindo a aprovagéo de inimeros
projetos similares em diferentes terrenos. Os setores de avaliacdo de projetos da CEF nédo
dispdem de elementos para a analise espacial dos empreendimentos e, ao seguir 0S
procedimentos padronizados estabelecidos, ddo o aval para a constru¢cdo de numerosos
conjuntos habitacionais adjacentes que, na realidade, conformam um Unico empreendimento

aprovado em etapas.

Para as operacdes do Programa MCMYV - Entidades, estdo previstas a utilizacdo de
recursos provenientes do OGU, aportados ao FDS. e se prevé, ainda, em carater complementar
aos recursos do OGU, a participacdo de estados, do Distrito Federal e dos municipios. Como
beneficiérias do Programa, encontram-se as familias com renda bruta mensal de até trés salarios
minimos, priorizando-se mulheres chefes de familia, pessoas com deficiéncia, idosos e
populacdes em vulnerabilidade social, tais como quilombolas, indios, pescadores, ribeirinhos e
beneficiarios oriundos das demais comunidades tradicionais.

Considerando que o PMCMYV né&o prevé recursos para a construcdo de equipamentos
urbanos, a construcao destes grandes conjuntos podera trazer mais problemas de habitacéo do
que necessariamente soluciona-los. Cabe ressaltar que a legislacdo bésica, assim como as
instrucdes normativas que regulamentam o Programa, estabelecem parametros para aprovacao

dos projetos que buscam mitigar alguns dos impactos aqui aventados.

Para concluir essas observacGes mais gerais, vale ainda questionar a distribuicéo
territorial dos empreendimentos entre os municipios e estados. Como no caso de outros
programas federais, sdo estabelecidas cotas teto de distribuicao de recursos, tomando como base

a distribuicdo da populagdo e também do déficit habitacional. No caso do PMCMYV, esses
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projetos dependem ainda da existéncia de empresas que atendam aos requisitos basicos do
programa e que estejam em situacao regular junto a CEF. Nesta conjuntura, varios municipios
ndo conseguem atrair empresas interessadas em realizar empreendimentos em seu territério e,
portanto, ndo contam com o atendimento habitacional que hoje se faz basicamente por este

programa.

O programa introduziu a regionalizacdo do custo do imovel, importante iniciativa para
enfrentar o diferencial do preco da terra urbana vigente em regides do pais. Assim é que o valor
maximo da aquisi¢do da unidade, seja casa ou apartamento, ficou estabelecido variando
inicialmente entre R$37 mil e R$52 mil. O valor mais elevado é para apartamentos localizados
em municipios integrantes das regiées metropolitanas de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Distrito
Federal, localidades onde é mais alto o preco dos terrenos. No limite inferior, de R$37 mil,
estdo as casas que se localizam nos estados da Regido Nordeste (regifes metropolitanas).
Assim, o adquirente localizado no primeiro grupo de municipios teria de financiar a diferenca
entre o valor maximo do imével (R$52 mil) e o valor maximo do subsidio (R$23 mil), isto é,

um valor de até R$29 mil.

A logica para a alocacdo dos subsidios: a populacdo com renda intermediaria (de
R$1.395,00 a R$2.790,00), ou seja, 3 a 6 SM (em 2009) teria um subsidio para complementar
o financiamento, e a populacdo com renda inferior a R$1.395,00, ou 3 SM (em 2009) teria um

subsidio quase total.

O PMCMYV distingue-se do PlanHab no patamar de acesso aos subsidios. Enquanto o
PlanHab, por meio de complexas simulagBes, definiu o subsidio no limite necessario para
viabilizar o acesso das familias de baixa renda a moradia, 0 PMCMV estabeleceu limites
bastante superiores, beneficiando segmentos da classe média e gerando para o setor privado um

mercado com risco reduzido.

Outro critério de distribuicdo das habitacfes é a concentracdo do déficit habitacional por
regido do pais. Deste modo, ao Nordeste coube o segundo maior percentual (34%) de casas a
serem construidas até 2010, o que corresponde a 343.197 unidades, perdendo posi¢do apenas

para a regido Sudeste (37%), que sera beneficiada com 363.984 unidades.

Conforme apresentado na Tabela 1, que apresenta a distribuicdo dos recursos do
PMCMV segundo os déficits habitacionais dos Estados, calculados pela Fundacdo Getulio

Vargas, em Pernambuco serdo construidas 44.706 casas, para a populacdo com renda até 10
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salarios minimos, o que corresponde a 13% das habitacBes que serdo construidas na Regido

Nordeste, e 4,5% de todo o pais.

Tabela 1 - Distribuigdo das Habitacbes para Financiamento do Governo Federal por unidade da Federagdo™

(2009).
Estado Previsdo de Moradias a serem Financiadas %

Maranh&o 72.756 7,3
Piaui 21.837 2,2
Ceara 51.644 5,2
Rio Grande do Norte 19.224 1,9
Paraiba 21.306 2,1
Pernambuco 44,706 4,5
Alagoas 19.679 2,0
Sergipe 11.301 1,1
Bahia 80.744 8,1

REGIAO NORDESTE 343.197 34,3

(*)Distribuicdo preliminar sujeita a alteragdes em fungéo da contribui¢do de Estados e Municipios.
Fonte: Elaboracgdo do autor a partir de Souza, 2009 a partir de Ministério das Cidades, 2009.

Uma importante inovacdo do programa em tela refere-se a criacdo do Fundo
Garantidor de Habitagdo Popular - FGHab, refletindo-se no menor custo das prestac6es para
o0 adquirente dos imoveis. Com o FGHab, ha a garantia do pagamento aos agentes financeiros
da prestacdo mensal de financiamento habitacional no dmbito do Sistema Financeiro da
Habitacdo em caso de desemprego e reducdo temporaria da capacidade de pagamento para
familias até 10 salarios minimos e assuncédo do saldo devedor do financiamento imobiliario em
caso de morte ou invalidez permanente e as despesas de recuperacéo relativas a danos fisicos
ao imével, com o mesmo limite de 10 salarios, com condi¢es e limites de cobertura definidos
no Estatuto do FGHab, aprovado pela assembleia de cotistas (Art. 20, incisos 1 e 1l e § 1° da
Lei 11.977/09), antes examinado pelo CPFGHab (Comité de Participacdo no Fundo Garantidor
da Habitacdo Popular), conforme o Decreto 6.820, de 13 de abril de 2009 (Art. 3°, inciso ).

Como forma de assegurar a construcao e entrega das casas, mesmo sem o pagamento de
algumas prestacgdes, foi criado um Fundo Garantidor no valor de R$ 1bilh&o, cuja cobertura
coincidira com o periodo de vigéncia do contrato e tera variacdo de acordo com a faixa salarial.
Também foi prevista a utilizacdo de seguro nos casos de morte ou invalidez dos mutuarios, com
isencdo para a populacdo que percebe até cinco salarios minimos, formando uma espécie de

colchdo para amortecer a inadimpléncia.
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Medidas para reduzir o custo da habitacdo: a desoneracdo tributaria da habitacdo de
interesse social, o barateamento do seguro e o fundo garantidor foram adotados e geraram um

impacto positivo no acesso a habitacdo tanto de interesse social como de mercado.

Segundo o arcabouco financeiro previsto para construir as 400 mil unidades para esta
faixa populacional, a Unido fara aporte de R$16 bilhdes, a Caixa Econdmica investirda R$15
bilhGes em projetos de habitacdo rural e urbana, em parceria com associagdes e cooperativas,

ficardo responsaveis por ofertar R$1 bilh&o.

O Regime Especial de Tributacdo - RET, instituido pela Secretéria da Receita Federal a
partir Instrucdo Normativa n® 934 de 2009, determina, em carater opcional, 0 pagamento
unificado de tributos (IRPJ, CSLL, PIS/IPASEP e COFINS), para as incorporacdes imobiliarias
gue atuam nas construcdes de unidades habitacionais contratadas no ambito do Programa Minha
Casa, Minha Vida. Define a reducdo do percentual de recolhimento para 6% (seis por cento)
para faixa de renda superior a trés salarios minimos e 1% para faixa de renda inferior a trés
salarios minimos, aplicavel sobre o recolhimento das receitas mensais recebidas (BONDUKI,
2009). Além da Resolucdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA, n° 412 de
2009, que estabelece o licenciamento ambiental simplificado para novos empreendimentos
destinados a construcdo de habitaces de interesse social em area urbana ou de expansao
urbana, que tenham pequeno potencial de impacto ambiental, definindo o prazo de até trinta

dias para sua andlise.

Entretanto, ao aplicar R$26 bilh6es em subsidios no PMCMV, além do que ja estava
previsto pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), o governo federal adotou o
cenario mais otimista proposto pelo PlanHab. Ademais, como afirma Bonduki (2009), se esse
patamar for mantido por quinze anos, conforme previa a estratégia do PlanHab, sera possivel

produzir um impacto real no déficit habitacional do pais.

A subvencdo econémica para o Plano Nacional de Habitacdo Urbana -PNHU foi limitada
até a faixa de seis salarios minimos (Art. 3° do Decreto 6.962/09), com montante de R$2,5
bilhdes, podendo ser cumulativa com subsidios concedidos no ambito de programas
habitacionais dos estados, do Distrito Federal e dos municipios (paragrafo Gnico); os recursos
foram destinados exclusivamente a producdo ou aquisicdo de novas Uh em areas urbanas ou
requalificacdo de imdveis ja existentes em areas consolidadas (Art. 4°, incisos | e 1l). Entre os
beneficios oferecidos pelo programa, encontram-se: familias com renda até 3 salarios minimos
tém subsidio integral, com isencéo do seguro; a faixa de renda de mais de 3 a 6 salarios tem

aumento do subsidio parcial em financiamentos, com redugéo dos custos do seguro e acesso ao
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Fundo Garantidor; finalmente, a faixa de renda de mais de 6 até 10 salarios tem estimulo a
compra com reducdo dos custos do seguro e acesso ao Fundo Garantidor.(Fonte:

http://www.imprensa.planalto.gov.br/download/pdf/plano_nacional_de_ habitacao.pdf Acesso

em 10 mai. 2010).Outros aspectos caracterizam, também, esse Plano: 0 modelo de oferta
privada (que dispensa projetos e licitacbes publicas e permite as construtoras definir onde e o
que construir); a compra fechada de todas as unidades pelo FAR, enquanto os municipios
proveem a demanda; e a utilizacdo de um fundo financeiro sem controle social,
desburocratizado e com vérias fontes de recursos onerosos e ndo onerosos, incluindo o FGTS e

0 orcamento da Unido.

O FAR é um fundo financeiro que presta contas ao Banco Central e ao Tribunal de
Contas e ndo ao Ministério das Cidades, 6rgdo que deveria gerir a politica habitacional federal.
Também ndo possui um conselho curador, com representantes da sociedade civil, ao contrario.
de outros fundos orcamentarios especiais, como FGTS e o préprio Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social -FNHIS, que deveria abrigar os recursos federais para moradia
social e foi resultado de grande mobilizagdo dos movimentos sociais, tendo sido o primeiro
projeto de lei de iniciativa popular aprovado depois da Constituicdo de 1988. Ou seja, 0 modelo
PAR-MCMV interessa a iniciativa privada porque reduz o controle publico e social sobre os
investimentos e transforma as empresas em protagonistas do processo, uma verdadeira

privatizacdo da politica de habitacdo social e da producéo das cidades (BONATES, 2009).

Segundo Arantes e Fix (2009), a economia brasileira foi muito menos afetada pela crise
do que os paises desenvolvidos e, ja ao final do primeiro semestre de 2009, com a relativa
estabilizacdo da crise norte americana e como resultado das medidas anticiclicas adotadas pelo
Governo, os sinais da crise foram revertidos rapidamente, e o setor da construgédo, impulsionado
pelo anuncio do pacote habitacional, obteve no primeiro semestre de 2009, a lideranca

disparada (58% acima do segundo colocado) na alta na Bolsa de Valores.

Segundo a CEF, até dezembro de 2010, foram contratados 1.005.028 financiamentos no
ambito do MCMV, superando, assim, por pouco, a meta estabelecida pelo governo. Dos
936.508 financiamentos contratados pela CEF, 57% correspondem a faixa de renda entre zero
e trés salarios minimos. A entrega desses imoveis, contudo, tem demonstrado um dinamismo
mais lento: até o més de outubro de 2011 apenas 43,6% das unidades financiadas na primeira
etapa do PMCMV tinham sido efetivamente entregues. A complexidade do programa, que
envolve a articulacdo das trés esferas de governo, além da propria CEF, explica, em boa medida,

a morosidade do processo de construcéo e distribuicdo das unidades (CAGNIN, 2012).
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O cumprimento de metas de contratacdo da fase 1, no fim de 2010, representou um feito
notdvel — a se destacar o esforco da Caixa Econdmica Federal, em parceria com atores
interessados, em dar conta da tarefa. Nesse processo, as licdes de aprendizado sdo inevitaveis.
Uma delas € a constante dificuldade de producdo de moradias nos grandes centros urbanos,
sobretudo, pela valorizacéo dos terrenos. Outro fator que tende a ser cada vez mais crucial é o
processo de cooperagdo entre as esferas de governo, pois, passado o esforco inicial de
decolagem do programa, este dependera cada vez mais do equacionamento de necessidades
locais, que podem ser mais bem atendidas com harmonia de esforgos (DIAS, CASTELO, 2011).
Por ultimo, mas sem que se esgote a questdo, um programa com a dimensédo do PMCMYV tende
a moldar a politica habitacional como um todo — seja pela estrutura montada para coloca-lo em

pratica, seja pelo know-how acumulado e mesmo pelos resultados obtidos.

A producdo por construtoras, para faixas de renda mais baixas (entre 0 e 3 salérios
minimos por familia, até R$1.395), é feita por oferta privada ao poder publico. Isso significa
que a construtora define o terreno e o projeto, aprova-os junto aos érgaos competentes e vende
integralmente o que produzir para a Caixa Econdmica Federal, sem gastos de incorporagédo
imobiliéria e comercializacdo, sem riscos de inadimpléncia dos compradores ou vacancia das
unidades (DIAS, CASTELO, 2011).

O poder do mercado imobiliario na definicdo de politicas habitacionais extrapola o
controle publico do Estado e dos Conselhos Setoriais. No PMCMV, observa-se o papel
determinante desempenhado pelas construtoras e incorporadoras alavancadas pela
financeirizacdo imobiliaria. Estes agentes estdo definindo, ndo apenas a localizacao e o publico-

alvo, mas o0s projetos, tipologias e qualidade das edifica¢bes (LAGO, 2011).

O padrao periférico e precéario de localizagdo das moradias populares pode reproduzir-
se em larga escala nas cidades brasileiras, caso ndo sejam articuladas a grande oferta de
financiamento imobiliario e as promogdes publicas habitacionais com as estratégias de acesso
as terras, inseridas na cidade e integradas aos beneficios da vida urbana. As urbanizacfes
periféricas, por sua vez, trardo custos adicionais para 0S municipios, com gastos em

infraestrutura, transportes e servicos publicos, como se pode observar no Grafico 8.



65

Gréfico 8 - Evolucédo dos financiamentos imobiliarios. Elaboragdo do Autor. Ministério das Cidades, 2010.
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Fonte: Moysés e Borges, 2012.

Do total de emprestimos imobiliarios concedidos em 2010, conforme informagdes da
CAIXA, R$23,19 bilhGes foram destinados ao PMCMV, e dentro do programa o destaque foi
o0 crédito destinado a familias com renda de 0 a 3 salarios minimos. Desde o langamento do
Programa foram contratadas 357.420 propostas de construcéo de novas Uhs na faixa de menor

renda, significando 56% dos contratos assinados conforme grafico 9.

Gréafico 9 — Uh contratadas em 2010. Ministério das Cidades, 2010.
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Fonte: Elaboracgdo do autor a partir de Moysés e Borges, 2012.
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Franca (2010) comenta que se espera que o atual "ciclo virtuoso™ se mantenha ao longo
dos préximos anos, e com isso o crédito imobiliario no Brasil chegue a 10% do Produto Interno
Bruto (PIB), uma vez que, atualmente, representa apenas 3% do PIB. Ante este cenério, as
perspectivas de investimento para 2011 seguem tdo otimistas quanto em 2010 e os animos de
toda a cadeia da construcéo estdo renovados, tanto que as construtoras ficaram otimistas quanto
ao crescimento da economia brasileira, a exemplo do que ocorreu na década de 70. A
expectativa era de que o segmento atuante na producdo para a baixa renda deveria crescer mais
em 2011.

O objetivo de construir um milhdo de casas estava previsto para inicialmente ser feito em um
ano. Entretanto, a Caixa Econémica Federal assume ter financiado no primeiro ano 408.674
imoveis, com investimentos da ordem de 22,8 bilhdes. No primeiro trimestre de 2010, estavam
contratadas 133.146 moradias. Mesmo com esses numeros ainda longe das metas
governamentais, 0 PMCMYV foi, em 2009, responsavel por 45,7% do total de novas Uhs
financiadas por todas as entidades integrantes do Sistema Financeiro de Habitacdo (Fonte:
http://www.cidades.gov.br/noticias/ministerio-das-cidades-e-caixa-divulgam-numeros--do-

minha-casa-minha-vida/. Acesso em 10 jun. 2010). A implementacdo da politica habitacional
de maior impacto no enfrentamento da crise habitacional brasileira, o PMCMV, ainda incorre

em velhos vicios, apesar do significativo avanco institucional no tratamento da quest&o.

Em 2010, a economia brasileira foi influenciada por um cenério internacional mais
favoravel que o do ano anterior, sobretudo pelo fortalecimento da demanda interna, com
elevacdo da renda das familias e maior oferta de crédito, que impulsionaram o resultado do
Produto Interno Bruto - PIB brasileiro (7,5%), conforme o Sistema de Contas Nacionais
Trimestrais do IBGE (INDICADORES IBGE, 2011b), maior taxa desde 1986 (7,5%). Com

isso, a atividade da construcdo no PIB cresceu 11,6%, atingindo 5,7% de participacao.

A atividade empresarial da construcdo foi impactada positivamente, ao longo de 2010,
por um conjunto de fatores relacionados diretamente a dindmica do setor. O primeiro deles foi
a maior oferta de crédito imobiliario, que, segundo dados da Camara Brasileira da Industria da
Construcdo - CBIC, o financiamento habitacional com recursos do Sistema Brasileiro de
Poupanca e Emprestimo - SBPE, provenientes da caderneta de poupanca, atingiu 0 montante
de R$56,2 bilhdes, representando um crescimento de 65,2% em relagdo a 2009, e os
financiamentos com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS foram de
R$27,2 bilhdes, correspondendo a um incremento de 68,5% no confronto com 2009.
(BOLETIM ESTATISTICO, 2012); além deste, registra-se 0 aumento nos desembolsos do
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Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social — BNDES; o crescimento da renda
familiar e do emprego; e o incremento no consumo das familias e a manutencdo da desoneracao

do Imposto sobre Produtos Industrializados - IP1 de diversos insumos da construcéo.

Este cenério favoravel para a construcdo, juntamente com a trajetoria de recuperacao da
economia, contribuiu para que fossem realizados investimentos tanto pelas empresas da
construgdo como pelas familias na aquisicdo de imdveis, 0s quais sdo feitos considerando
prazos de maturacdo mais longos. Na analise dos resultados de 2010, é importante considerar o
aumento no nimero de empresas ativas captado pela pesquisa, que passou de 52,9 mil em 2007,
para 63,7 mil em 2009 e 79,4 mil em 2010, assinalando aumentos de 24,6% em relacdo a 2009
e de 50,2% em comparagdo a 2007 O valor do grupo de incorporacdo de empreendimentos
imobiliarios foi de R$5,6 bilhGes em 2010, representando 2,6% do total das incorporagdes,
obras e/ou servigos da construcdo, assinalando participacdo superior a de 2009 (2,0%) e
semelhante a de 2007 (2,7%).

O segmento de obras residenciais executou constru¢fes no valor de R$43,8 bilhdes,
correspondendo a 20,6% do total das incorporacdes, obras e/ou servicos da construcéo em 2010,
resultado maior do que o apresentado nos anos de 2009 (16,2%) e 2007 (15,1%). O incremento
da participacdo observado nesse grupo estd diretamente relacionado ao aumento do crédito
imobiliario e do numero de unidades financiadas nos ultimos anos, influenciados pela reducao
das taxas de juros e ampliacdo dos prazos de financiamento, expansdo da renda e do emprego

e alteracfes no marco regulatorio do crédito imobiliario.

Segundo dados da Camara Brasileira da Industria da Constru¢do — CBIC, apresentado
no grafico 10, o valor dos financiamentos com recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo - SBPE, provenientes da caderneta de poupanca, passou de R$34,0 bilhGes em
2009 para R$56,2 bilhdes em 2010, e o nimero de unidades financiadas aumentou de 302.680
para 421.386, representando um incremento de 39,2% dessas unidades. Os empréstimos
provenientes dos recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, que sdo
destinados a construcdo, reforma, urbanizacdo, compra de materiais de construcdo e aquisi¢céo
de terrenos, passaram de R$16,2 bilhdes em 2009 para R$27,2 bilhdes em 2010 e o numero de
unidades financiadas cresceu de 320.485 para 444.481, como mostra o grafico 11, gerando,
neste caso, um acréscimo de 38,7% (BOLETIM ESTATISTICO, 2012). A evolucéo do crédito
imobiliario com recursos da poupancga e do FGTS nos ultimos anos € ilustrada nos gréficos a

sequir.
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Gréfico 10 - Financiamentos imobiliarios com recursos SBPE, segundo nimero de unidades financiadas e o
valor total. CBIC, 2010.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Moysés e Borges, 2012.

Gréfico 11 - Financiamentos imobiliarios com recursos FGTS, segundo nimero de unidades financiadas e o
valor total. CBIC, 2010.
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Fonte: Elaboracgdo do autor a partir de Moysés e Borges, 2012.

Além disso, o crescimento das obras residenciais no periodo de 2007 a 2010 foi
influenciado pela abertura de capital de diversas empresas de edificagdes. A oferta pablica de
acOes na Bolsa de Valores de Sdo Paulo proporcionou as construtoras capital de longo prazo,

que foi investido em novos empreendimentos e também na compra de outras empresas,
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especializadas em nichos de mercado, como o de habitacdo popular, e também localizadas em

outros estados.

3.22 PMCMV 2

O PAC - Minha Casa Minha Vida 2foi lancado através da Medida Provisoria n° 514,
editada em marco de 2010, como subprograma do PAC 2., Anunciado pela Secretaria Nacional
de Habitacdo, Inés Magalhées, estabeleceu a meta de constru¢cdo de mais de 2 milhdes de
unidades habitacionais até 2014, dos quais sessenta por cento dos recursos reservados para
familias com renda mensal de até trés salarios minimos. Segundo Inés, a principal meta do
programa seria “fazer o que nunca foi feito antes no pais: atender a faixa de mais baixa renda”

(CAGNIN, 2012).

Como o0 PMCMYV 1, a segunda fase do programa reforca o compromisso de combater o
déficit habitacional, aumentar a distribuigdo de renda, a incluséo social, a dinamizacéo do setor
da construcdo civil e a geragdo de trabalho e renda (SANTOS e DUARTE, 2010). Para isso
realizou o aporte de investimentos na ordem de R$278,2 bilhdes, dos quais R$30,5 bilhdes em
obras de urbanizacdo de assentamentos precarios e o restante para constru¢do de novas
habitagBes distribuidas por R$62,2 bilhGes oriundos do OGU, 9,5 bilhdes do FGTS e R$176
bilhGes do SBPE, que equivale a quase trés vezes a previsdo inicial do MCMYV 1, atingindo
R$1,59 trilhdo.

Bastante criticado pelo setor construtivo, ao final de 2010, depois de dois anos do inicio
do PMCMYV 1, os valores estabelecidos para avaliacdo dos imdveis estavam bastante defasados
e segundo os proponentes, insuficientes para cobrir os custos de producdo - principalmente para

o0 atendimento da Faixa 1 (familias com renda até trés salarios minimos).

Um reajuste maior implicaria, também, no aumento do volume de subsidio para
viabilizar o cumprimento da meta de 1,2 milhdo de moradias para a faixa 1. Assim, uma vez
que ndo havia perspectiva de aumento no volume de recursos destinados ao programa, a
contratacdo e construcdo de Uh nos grandes centros ficaram condicionadas a participacao dos
governos municipais e estaduais. Segundo Moisés e Borges (2012), com o objetivo de viabilizar
um aporte adicional de recursos dessas esferas, no inicio de dezembro de 2011, houve alteracéo
na legislacdo que concede beneficio tributario as empresas: na primeira etapa do programa

PMCMV, que vai até o fim de 2010, as construtoras foram beneficiadas com a reducéo de 7%
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para 1% da aliquota do RET para construcdo de imoveis com valor até R$65 mil; e para o
MCMV 2, entre 2011 e 2014, o valor do imdvel a receber o beneficio tributario subiria para
R$85 mil.

A supervalorizagdo do preco da terra, tendo em vista processos especulativos em
decorréncia do superaquecimento da demanda, torna-se outra questdo preocupante: o aporte de
subsidios federais para a construcdo de 1 milh&o de casas (PAC 1) e mais 2 milhGes de casas
(PAC 2) pela iniciativa privada provocou uma verdadeira corrida a terrenos, o que fez
esgotarem-se 0s espacos ainda vazios para construgcdo e o pre¢o do metro quadrado aumentar
significativamente, principalmente nas periferias dos grandes centros (Forum Nacional de

Secretérios de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano — FNSHDU, abril de 2010).

Além de buscar atender a defasagem dada pela evolucdo dos custos de construcao e
aumento dos pregos dos terrenos, a fase 2 do programa introduziu algumas especificagdes
adicionais, como ampliacéo da area construida e colocacdo de azulejos nas paredes da cozinha
e do banheiro e piso ceramico em todos os comodos, além de portas e janelas maiores, que
acarretou no aumento do valor médio das unidades de R$42.000 para R$55.188. Também nesta
fase, as faixas de renda foram ajustadas em funcdo da grande valorizagdo do salario minimo
ocorrido no periodo (de zero a R$1.600 até R$3.100 e até R$5.000).

Entre as mudancas previstas na MP n° 514 estava a criacdo de um cadastro unico de
beneficiarios que iria permitir uma maior fiscalizacdo das pessoas que ja receberam o beneficio,
bem como regras mais rigidas para a venda dos imoveis — sera necessario quita-los primeiro,
antes de vendé-los; além disso, também seria possivel iniciar a construcdo dos
empreendimentos, mesmo antes da conclusdo do processo de desapropriacdo; outra mudanca
importante seria a possibilidade de firmar contratos com mulheres consideradas chefes de
familia, sem a presenca do conjuge, desde que a renda familiar ndo ultrapasse R$1.395,00.
Outra mudanca importante na segunda fase do PMCMV diz respeito a necessidade de maior
participacao das prefeituras na aprovacéo dos projetos, no atendimento da infraestrutura basica

e no acompanhamento social dos empreendimentos realizados.

Com essas questdes definidas, foi visivel a "euforia” gerada pelo PMCMV e pelo PAC,
aumentada com o lancamento do PAC 2 e as vultosas cifras de metas de investimentos entre
2011 e 2014, esperando-se um ritmo mais forte em 2012, o que vem gerando uma espécie de
"efeito manada” para o mercado habitacional popular brasileiro. No entanto, a necessidade de
maior envolvimento dos poderes locais, seja com o aporte financeiro ou institucional, podera

contribuir para um ritmo mais lento no cumprimento das metas da faixa 1 do programa.
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Com a nova enxurrada de recursos do Governo, o setor empresarial parece finalmente
ter despertado para esse "fildo de mercado" — o segmento econémico de imdveis — e 0 grande
desafio das construtoras passou a ser ocupar esse novo espaco, adequando-se para de fato

produzir iméveis abaixo de R$100 mil.

3.2.3 Balanco do PMCMV 1E 2

Segundo os dados levantados junto ao Ministério das Cidades — Secretaria de Habitacéo,
Caixa Econémica Federal, Santos e Duarte (2010) e Maia (2011) apontam que 0S numeros
consolidados mostram que o Programa MCMYV 1 encerrou a meta das contratagcdes no fim de
2010, totalizando 1.005.128 unidades habitacionais, das quais até outubro de 2011, apenas 34%
(trinta e quatro) do volume contratado foi efetivamente entregue totalizando 338.055 moradias.
Ja o Programa MCMV 2 contratou 16% (dezesseis) de sua meta de 2 milhGes de moradias até
o fim de 2011, o que representa 317.311 Uh, caminhando para cumprir o maior percentual de

suas entregas em 2012, totalizando 6% (seis) da meta num montante de 118.085 morarias.

Quando analisada, a distribui¢éo das contratagdes por faixa de renda familiar do MCMV
2, considerando um investimento até maio de 2012 de R$23,8 bilhdes, identifica-se que a Faixa
1 (até trés salarios minimos) foi responsavel pela contratagdo de 31.957 Uh, aproximadamente
10% (dez) do total de contratacOes, portanto bem abaixo dos 60% (sessenta) proposto quando

do langamento do programa.

No Nordeste foram contratadas 58.012 unidades habitacionais das quais apenas 9%
(nove) ou 5.202 na Faixa 1, em contraponto aos 49.338, cerca de 85% (oitenta e cinco)

contratados pela Faixa 2.

As metas de atendimento as familias de renda mais elevada — nas faixas 2 e 3, que
buscam recursos diretamente na CEF para imdveis ja concluidos — foram plenamente
cumpridas. Nessas operacOes, as familias obtém subsidio e financiamento que se enquadram
nas condi¢des do programa. Para as unidades que séo produzidas pelas construtoras para o
governo ou diretamente para as familias, o percentual de cumprimento da meta é de
aproximadamente 15%, constatando-se que este indicador cresce para 22% na faixa 3. O tempo

médio de producdo dos empreendimentos é de 20 meses.



72

Porém ¢é sabido que a populacdo com rendimento superior a trés e até dez salarios
minimos tem muita dificuldade de encontrar solu¢es de mercado para seu acesso a moradia e
gue, quando encontra, muitas vezes trata-se de solu¢des que burlam a legislacdo urbanistica. O
crescimento mais acelerado da populagdo favelada (4%) em relacdo a populacdo brasileira
(1,4%) durante a década de 1990 é um indicio deste fendmeno. Nessas condic¢des, a alocacdo
de 60% dos recursos nas faixas de 3 a 6 (40%) e de 6 a 10 (20%) sugere que o objetivo ndo é o
enfrentamento do déficit, mas sim, ter uma politica habitacional que inclua essas familias, que
formam a chamada “nova classe média”, aquela com rendimentos entre R$1.054,00 e
R$4.591,00, a qual, segundo estudo do CPS/FGV (2010), foi 0 segmento que mais cresceu entre
as classes de renda do trabalho, na ultima década.

E grande, portanto, o desafio de mitigar o déficit habitacional sem que os
empreendimentos do PMCMYV se localizem nas franjas urbanas, onde o preco da terra é baixo.
O mercado imobiliario e até o Governo Federal parecem apostar mais nos empreendimentos

destinados as faixas de renda superiores a 3 salarios até o limite dos 10 salarios minimos.

Diferentemente da producéo de HIS no &mbito do FNHIS, o financiamento no ambito
do programa PMCMV ndo tem qualquer vinculagdo com instrumentos de planejamento
habitacional municipal. O Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), previsto na
forma federativa de estruturacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), vincula apenas o0s recursos federais para o financiamento aos outros entes do setor
publico, que no ano de 2009 ndo passou de R$ 2,4 bilhdes. Um volume pouco expressivo se
comparado com o investimento no mesmo ano do PMCMV 1. O Sistema de HIS se destaca, na
realidade, pelo investimento em urbanizacdo de assentamentos precarios que, no ano de 2009
atingiu a significativa cifra de R$21 bilhdes em financiamentos a Estados e Municipios
(Ministério das Cidades, 2010).

Ao mesmo tempo em que a financeirizacdo da producéo privada era acompanhada por
estas mudancas na escala dos investimentos publicos em subsidios para a habitacdo, foi
colocado em curso um processo de apropriagé@o, ndo apenas da valorizagédo obtida pelo processo
produtivo, mas, sobretudo da renda da terra enquanto renda financeira. Dados recentes
sinalizam para uma alta generalizada nos precos do imobiliario no Brasil, que teriam subido

229% entre 1996 e 2010, ou 131,6% em termos reais, conforme os dados da Embraesp?.

2 Fonte: In: http://www.embraesp.com.br/home.html Acesso em: 13 jun.2012.
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3.3. CONSIDERACOES FINAIS

Animadas com as perspectivas de expansdo da economia brasileira, as empresas de
construcdo civil se endividaram e passaram, posteriormente, a enfrentar dificuldades para
executar o que planejaram, vendo-se as voltas com estouros de orcamento. Vale lembrar que
muitas companhias chegaram a bolsa por volta de 2007 e foram naturalmente pressionadas

pelos novos investidores a acelerar projetos que pudessem gerar resultados.

Para tornar a demanda habitacional das familias com renda até trés salarios minimos
solucionavel foi preciso, em funcdo do elevado preco da terra urbanizada, em detrimento ao
preco de venda das unidades definido pelo Conselho Gestor do FGTS, o programa MCMV
permitir a promocéao de empreendimentos habitacionais, através da disponibilizacdo de terras
de dominio publico e do massivo investimento em subsidios (BUONFIGLIO, BASTOS, 2011).

A capitalizacdo nas bolsas possibilitou a ampliacéo e a expansao dos estoques de terra
das principais empresas e fundos de investimento que atuavam com a incorporacao e construcao
de Uh, aumentando a capacidade desses agentes de pagar pela terra e provocando efeitos de
retencdo especulativa da propriedade imobiliaria nas cidades. Com isso, foi colocado em
funcionamento um poderoso mecanismo de captura do fundo publico (via subsidios) e da massa

salarial (via financiamentos, FGTS e SBPE) na forma de renda fundiéria.

De modo geral, este processo de encarecimento das cidades arrasta consigo o preco dos
imdveis aumentando o custo, tanto é que, diante da inflacdo e do boom imobiliario passou a se
falar no reajuste do salario minimo: a proposta do governo para 2012 foi elevar o minimo para
aproximadamente R$619,00. Isso tende a tornar o acesso a terra urbanizada cada vez mais
dificil para a populacdo que depende dos salarios. Dentro do PMCMV, esta desigualdade se
revela na relacdo que existe entre a linha “PMCMV Empresarial” e a linha “PMCMV
Entidades”. Lago (2011) compara as duas linhas do PMCMYV e aponta que, de 2009 a margo
de 2011, a producdo das entidades contratou cerca de 9,0 mil unidades, no valor total de R$440

milhdes, enquanto a producgdo empresarial contratou no mesmo periodo 449 mil unidades.

Segundo Lago, (2011), ainda que os movimentos populares estejam acessando o
PMCMYV Entidades em recentes experiéncias relatadas, a pratica especulativa das construtoras
segue sendo a de estocagem de terras na periferia, com a producdo em grande escala de
empreendimentos para 0s segmentos acima de trés salarios minimos. Como se trata de agentes

com poder politico (e econdémico) bastante desigual, a distribuicdo dos recursos no sistema de
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mercado reproduz esta desigualdade: apenas 3% do total de unidades financiadas pelo PMCMV

sdo destinados a modalidade “entidades”.

Dessa forma, os efeitos nocivos do boom imobiliéario ja comegcam a serem sentidos, com
a superconcentracdo e com a sobrevalorizacdo da terra urbana, dando corpo a uma disputa
desigual pela apropriacdo do espaco urbano por distintos agentes, de distintos interesses: por
um lado, empreendimentos dos promotores imobiliarios do circuito privado da incorporacao e

construcao e, por outro, empreendimentos de organizagdes comunitarias e movimentos sociais.

Diferentemente do que ocorreu em outros periodos na historia habitacional brasileira,
atualmente sdo o0s promotores e investidores imobiliarios privados que promovem a
periferizagdo dos conjuntos habitacionais na administracdo especulativa do estoque de terras
das cidades. Assim, ainda que estes conjuntos possam resultar em um importante valor de uso
para os beneficidrios dos subsidios, a tendéncia é que a expansdo geogréfica da urbanizagdo

capitalista no Brasil mantenha o padrao periférico de segregagédo socioespacial.

Esse desempenho do financiamento habitacional entre 2005 e 2011 explicita, contudo,
os limites do SFH, sobretudo ao se verificar que o ritmo de expansdo do funding do sistema,
isto é, do saldo da caderneta de poupanca, vem se mostrando sistematicamente inferior ao
crescimento do financiamento habitacional desde meados de 2005, excecdo feita ao curto
periodo de julho de 2007 a marco de 2008. Em novembro de 2011, enquanto as operacdes de
financiamento habitacional, com recursos direcionados, apresentaram uma taxa de crescimento
de 44% em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior, a expansao do saldo da poupanca tinha

sido de apenas 12%.

Ainda que a relativa desaceleracdo do financiamento habitacional contratado no ambito
do SFH a partir de agosto de 2011 adie o esgotamento da capacidade desse sistema, a
problematica continua na ordem do dia. Frente ao desenvolvimento ainda incipiente do SFH, o
financiamento habitacional permanece dependente dos circuitos de crédito direcionado,
exigindo uma melhoria da capacidade de resposta do SFH ao crescimento da demanda de

financiamentos.

Contudo, conforme varias analises (ARANTES, FIX, 2009) e a argumentacao aqui
exposta, pode-se inferir que o modelo adotado pelo PMCMYV tende a promover uma
periferizacéo das intervengdes habitacionais na cidade, fendmeno decorrente do fato de a oferta
de terra urbanizada ser relativamente limitada na maioria dos municipios com maior

centralidade e, na auséncia de politicas de controle da especulacdo e cumprimento da fungéo
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social da propriedade, a tendéncia é que o preco da terra aumente na propor¢cdo em que cresce
a demanda. Seja pelo preco ou tamanho dos terrenos disponiveis, 0 setor empresarial ira

inevitavelmente privilegiar as periferias para a localizacdo dos seus empreendimentos.

Percebe-se, assim, a tendéncia de periferizacdo das intervencdes em HIS ao analisar os
dados relativos aos contratos do PMCMV realizados junto a CEF para empreendimentos
destinados a familias com faixa de renda de zero a trés salarios minimos (SM) em éreas
metropolitanas. A maior parte das Uh para as camadas de mais baixa renda estd sendo

construida fora do municipio-polo destas regiGes.

Sem outras alternativas para obtencdo da casa propria, este grupo se sujeita a ocupar 0s
distantes conjuntos habitacionais. Desta forma, passam a arcar com elevados custos de
transporte no trajeto casa-trabalho-casa, afetando a salde por conta da dura rotina de
deslocamento e dificuldade no acesso aos servigos e equipamentos basicos. Os reflexos também
sdo sentidos pelos poderes publicos locais, devido ao aumento na demanda por investimentos
no setor de transporte publico, ampliagdo das redes de abastecimento de &gua, esgotamento
sanitario e rede viaria e, em muitos casos, também pela necessidade de implantacdo de

equipamentos de educacéo e saude.

No que tange ao mecanismo de concessdo de crédito ao consumidor, este funciona
dissociado dos de crédito a producao. Contratos de financiamento para compra de imoveis se
ddo individualmente e seguem procedimentos-padrédo de avaliacdo do perfil econémico do
tomador de crédito e de avaliacdo do imovel a ser adquirido. Nao ha, todavia, controle quanto
ao preco dos imoveis ofertados por parte das empresas que contrairam crédito para a producao
via PMCMV, podendo um consumidor da faixa de trés a seis salarios minimos adquirir um
imével que foi inicialmente construido para a faixa de zero a trés salarios, mas que 0 preco
definido para venda pelo empreendedor s6 possibilite sua aquisi¢do por camadas de mais alta
renda. Assim, o padréo construtivo das Uh produzidas pelo PMCMYV acaba sendo nivelado por
baixo e o valor dos imdveis por cima, aproximando-se do teto do valor do crédito ofertado pelo
PMCMYV ao consumidor ou até ofertando os imdveis para faixas de renda acima daquela a qual

0 empreendimento se propunha atender.

Com isto, a velocidade do incremento de habita¢cGes em areas com pouca infraestrutura
urbana, associada a escassa disponibilidade de equipamentos comunitarios, comprometeria 0s
niveis de habitabilidade destas moradias, visto que estes servigos publicos, j& insuficientes para

atender a populacao local, tendem a ndo suportar o acréscimo de demanda.
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Em termos de habitacdo, foram acrescentadas algumas diretrizes e instrumentos que
estavam sendo propostos no &mbito do Plano Nacional de Habitac&o para tentar fazer com que
além do objetivo econdmico se atingisse também, em alguma medida, as necessidades
habitacionais. O grande problema do pacote, porém, é que ele propde uma forma de distribuicdo
de recursos federais a margem do Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social, que vem
sendo construido desde a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003. Apesar de todo o esfor¢o
daquele ministério e dos movimentos sociais nessa construcdo, colocam-se recursos que
atingem a area habitacional por fora do sistema. Segundo Cardoso (2009), o PMCMYV ¢ ainda
mais profundamente danoso para o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social do que
ja foi o PAC, porque ele coloca muito dinheiro no sistema, mas completamente por fora do
controle social democratico sobre sua utilizacdo, e vai ter um grande impacto no sentido de

privilegiar as empresas de construcao.

Foram criados alguns mecanismos para garantir uma distribuicdo mais equilibrada dos
recursos no territério. Um deles é que os estados vao receber os recursos de acordo com sua
participacdo no déficit habitacional, mas os recursos vao ser distribuidos diretamente pela Caixa
Econbmica as empreiteiras. Existem diretrizes no sentido de que os terrenos tenham
infraestrutura e algum nivel de insercdo na malha urbana, mas sabe-se, por toda a experiéncia

anterior, que o controle da Caixa Econdmica é essencialmente financeiro.

O mercado imobiliario funciona com um bem escasso e controlado, que é a terra, entdo
guando aumenta a demanda, o preco da terra aumenta. O que vai acontecer é que o preco da
terra vai subir, e ja estava subindo por conta de investimentos que ja vinham sendo feitos nas
areas metropolitanas e pelo boom do mercado imobiliario nos Gltimos dois anos. Certamente
uma parte significativa destes recursos vai para os proprietarios de terra. O preco da moradia
vai encarecer-se, e a partir do aumento do preco da terra, so se viabilizardo para este programa
os terrenos mais distantes e com mais problemas de infraestrutura. 1sso gera um circulo vicioso

de aumento do preco da terra e de expansdo desordenada da malha urbana.

Desde a criacdo do Sistema Nacional de Habitacéo isso tem sido um ponto crucial da
politica de habitacdo. Esta, sempre foi separada da politica de gestdo do solo. Uma diretriz que
estava prevista no Plano Nacional de Habitacdo para enfrentar esse desafio era priorizar na
distribuicdo dos recursos federais os municipios que tivessem efetivamente construido
mecanismos de controle da valorizag¢ao imobiliaria, aplicando-se o que esta previsto no Estatuto
das Cidades.
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Isso era uma forma de incentivar os municipios e dar mais eficacia ao uso dos recursos
publicos, mas esse plano ndo contempla nenhum tipo de mecanismo como esse. Como a légica
do programa é econdmica, e como se pretende que os resultados sejam de curto prazo, todos
esses mecanismos que se discutem, had muito tempo, para tentar controlar esses efeitos
territoriais das politicas ndo sdo considerados, pois sdo vistos como entraves para a eficacia

economica do projeto.

O Ministério das Cidades ficou enfraquecido, assim como o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social e o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano. H& R$16
bilhGes diretamente do Tesouro para subsidio da moradia, mais R$10 bilhées do FGTS.
Contudo, o ideal teria sido se fossem alocados no FNHIS R$3 bilhdes dos 16 previstos como
subsidio direto: poderiam ser desenvolvidos projetos, ao nivel dos estados e dos municipios,
para atender o déficit de forma mais equilibrada, mas, pelo contrario, pretendeu-se retirar R$1
bilhdo do FNHIS em 2010 para aplicar no programa. Esse é um programa perigoso do ponto de
vista urbano. Do ponto de vista habitacional, vai haver uma producdo de moradias que
provavelmente serdo de baixa qualidade e com baixa insercdo na malha urbana. Um programa
como esse, para ter uma expansao do parque habitacional desta forma, teria que ter um aporte
de infraestrutura muito mais significativo. Haverd mais habitacdo com precariedade de

infraestrutura.

O pacote habitacional e sua imensa operacdo de marketing retomam a “ideologia da casa
propria”, que foi estrategicamente difundida no Brasil durante o regime militar, como
compensacdo em relacdo & perda de direitos politicos e ao arrocho salarial. Em diversas
pesquisas de desejo de consumo dos brasileiros, em todas as faixas de rendimento, a casa
prépria aparece em primeiro lugar. Ao mesmo tempo, a casa propria, sobretudo para 0s
trabalhadores que ndo tém como adquiri-la pelo salario, ao ser entregue pelo governo aparece
como uma dadiva, um beneficio que promove dividendos para todos os seus intermediarios,

dos empresarios aos politicos.

As similaridades e diferencas entre o padrdo de dominacédo social atual e o do regime
militar estdo para além dos objetivos deste trabalho, mas o paralelo imediato que se pode tragar
é a promessa de casa propria como substitutivo da emergéncia historica do trabalhador como
sujeito que controla a mudanca social (seu sentido, alcance, padréo de integracéo etc). Seja por
coercdo, cooptacdo ou consentimento, a casa propria € inserida num contexto de apaziguamento
das lutas sociais e de conformismo em relacdo as estruturas do sistema. A casa talvez seja o

marco mais poderoso da chamada "integracdo" social.
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Para os politicos, a operacdo de marketing se faz necessaria para amplificar os
dividendos eleitorais, pois grande parte do pacote ocorre no plano do imaginario, dada a
disparidade entre a promessa e 0 atendimento previsto. Para o capital imobiliario, que ganha a
parcela substantiva dos dividendos econémicos da operacéo, a mobilizagdo do imaginario e da
expectativa popular é um excelente negdcio, pois ela colabora ativamente para garantir a
continuidade do pacote, independentemente de quem esteja no governo, e dos valores que

reafirmam, entre eles o da propriedade privada individual.

Mesmo ndo superando a condi¢do da forma-mercadoria, 0 pacote poderia pretender
qualificar minimamente os projetos de habitacdo popular, inclusive obtendo os dividendos
eleitorais favorecidos por casas mais funcionais, bonitas e sustentaveis. Para tanto deveria
mobilizar arquitetos, engenheiros e suas entidades profissionais, universidades e laboratdrios
de pesquisa, avaliar referéncias internacionais e nacionais premiadas, favorecer critérios de

sustentabilidade ambiental das edificagcdes e dos sistemas de saneamento etc.

N&o se encontra no pacote, porém, qualquer preocupacao com a qualidade do produto e
seu impacto ambiental, a ndo ser a que é posta pelo proprio capital da construcao e suas pifias
certificacOes de qualidade, que garantem na verdade sua viabilidade como mercadoria, ou seja,

a ratificacdo da prevaléncia do valor de troca sobre o valor de uso.

O amplo repertorio nacional e internacional de solucGes para a habitacdo social é
sumariamente ignorado na formulacdo do pacote e nas moradias-padrdo apresentadas pela
Caixa Econdmica. As duas tipologias propostas pela Caixa foram divulgadas pela institui¢do
como solucdo-padréo para todo o territorio nacional, desconsiderando condi¢des climaticas,

culturais, geograficas diferenciadas do Brasil.

Como ja dito, o pacote entrega nas maos da iniciativa privada o protagonismo da
provisdo habitacional. Os municipios ndo tém papel ativo no processo, a nao ser na exigéncia
de que se cumpra a legislagédo local, quando muito, pois a proposta da casa apresentada pela
Caixa Econdmica contraria codigos de obra e legislacbes municipais em diversas cidades,

gerando impasses.

Vem acontecendo que 0s municipios sejam pressionados, nas cidades médias (acima de
50 mil moradores, e que serdo o alvo principal da investida), a alterar a legislacdo de uso do
solo, os coeficientes de aproveitamento e mesmo o perimetro urbano, para viabilizar
economicamente os projetos. O pacote ndo prepara nem estimula os municipios a aplicarem os

instrumentos de reforma urbana previstos no Estatuto da Cidade. Pode-se dizer que isso ndo é
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papel do governo federal, mas dos poderes locais e, de acordo com a correlacdo de forgcas em
cada municipio, ja foram ou podem vir a ser implementados. No entanto, o problema é que o
pacote estimula um tipo de urbanizacao e de captura dos fundos publicos que, por si s0, torna
mais dificil a aplicacdo desses instrumentos. Assim, aplicar a legislacdo de reforma urbana e
"impor condi¢cdes publicas" aos empresarios privados parece algo desaconselhavel no

momento, pois a competicao entre cidades ira estimular o contrario.

O que se percebe € que 0 modelo de provisdo mercantil e desregulada da moradia parece
sempre procurar, no caso brasileiro, a maximizagdo dos ganhos por meio de operacOes
especulativas com a terra, porque o mercado imobiliario no Brasil € eminentemente
"patrimonialista” (no sentido de procurar a valorizagdo de forma dissociada ou prevalente em
relacdo ao circuito de reproducdo produtiva do capital) e trabalha com incrementos na renda
fundiaria. Isto significa que grande parte do subsidio publico para a provisao habitacional serd
capturada pelo capital enquanto propriedade, cujos ganhos sao especulativos, ou seja, derivam
da variacdo de precos dos ativos — mas também pelas grandes empresas que associam producéo

e rentismo sob 0 mesmo comando.

Do ponto de vista urbanistico, esse modelo favorece, no caso da provisdo de 0 a 3
salarios (mas nao s@), a producdo de casinhas térreas em grandes conjuntos nas periferias
urbanas ou mesmo em area rural que sera transformada em area urbana (permite o maior ganho
de incorporacdo de renda diferencial possivel). Basta lembrar que a mudanca na legislacéo do
uso do solo e a definicdo dos limites do perimetro urbano passam pelas Camaras Municipais,

que tradicionalmente representam os interesses da classe dominante.

O que prevalece, contudo, é a l6gica produtivista, de construcao de novas unidades, que
mais interessa ao setor da construcdo. Mesmo neste caso, ndo ha incentivo as construtoras para
gue promovam a producdo adensada em areas mais centrais, em lotes menores inseridos na
malha urbana ou para reforma de edificios; isso seria simples, por meio de um escalonamento
de valores inversamente proporcional ao nimero de Uh, de modo a privilegiar conjuntos e
terrenos menores ao invés de grandes conjuntos periféricos, o que também favoreceria as

empresas menores e locais.

Todos esses fatores somados produziram o boom imobiliario brasileiro a partir de 2007.
O crescimento repentino com a capitalizacdo e a ampliacdo do rendimento no setor foi, contudo,
insustentavel. Produziu-se em 2008 um pico de inflagdo na construcdo (12,2%, o dobro do
indice geral), houve falta de determinados insumos e de mao de obra especializada, casos de

mé gestdo em algumas empresas, reducdo de exigéncias em relacdo ao crédito e a qualidade
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dos produtos, producdo acima da demanda e, por fim, uma oferta acima da capacidade do

crédito.

O governo federal realizou reiteradas chamadas para que o0s bancos privados
ampliassem o crédito habitacional, participassem do "Minha Casa, Minha Vida", ou que ao
menos financiassem a faixa acima de 10 salarios minimos, que ndo contaria com subsidios
publicos. Os bancos privados, por sua vez, esperaram a regulamentacdo favoravel do "fundo
garantidor” do pacote e a montagem do cadastro positivo de pessoas fisicas para definir se

participardo do programa.

No "Minha Casa, Minha Vida", os recursos disponibilizados para a politica gerida por
entidades sem fins lucrativos, isto €, pelas organizacdes populares, correspondem a apenas 3%
do total do subsidio e é restrita a faixa de 0 a 3 salarios minimos, justamente a que menos
interessa as empresas privadas. O recurso limitado também promoveu uma disputa entre o0s
movimentos, que passariam a brigar entre si, ao invés de questionar a desproporcionalidade de

valores em favor das empreiteiras e 0 modelo geral do pacote.

Isto €, se 0S movimentos e suas assessorias técnicas estivessem preparados, e cobrassem
0 apoio de administragdes municipais progressistas (algumas delas ja definiram que s6 doariam
terrenos para as entidades sem fins lucrativos e ndo para as construtoras), poderiam definir

parametros de qualidade de projetos e obras em contraponto a producdo mercantil privada.

O problema da moradia € real e certamente um dos mais importantes no Brasil. O
"Minha Casa, Minha Vida", contudo, formula-o falsamente, ndo a partir das caracteristicas
intrinsecas ao problema, mas sim das necessidades impostas pelas estratégias de poder, dos
negacios e das ideologias dominantes — como ja afirmou Souza (1990) em referéncia ao BNH.
Ou seja, 0 pacote al¢ou a habitacdo a um "problema nacional” de primeira ordem, mas o definiu
segundo critérios do capital, ou da fracdo do capital representada pelo circuito imobiliario, e do

poder, mais especificamente, da maquina politica eleitoral.

Impressiona, no pacote do governo Lula, a capacidade de articular um problema social
real, a falta de moradias, @ mobilizagdo conformista do imaginario popular, o que lhe trard
dividendos politicos e eleitorais, assim como aos interesses capitalistas — seja nos ganhos
especulativos com a renda fundiéria, seja na producdo do valor, em um setor abundante em
mais-valia absoluta (SOUZA, 2012).
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4. PMCMV EM PERNAMBUCO: ANALISE DOS RESULTADOS

Este capitulo avalia a implantacdo do Programa Minha Casa Minha Vida no estado de
Pernambuco, analisando e apresentando os seus resultados obtidos até o primeiro semestre do
ano de 2012. Tendo como base as informacdes fornecidas pela caixa Econémica Federal —
Superintendéncia Regional do Recife e Superintendéncia Regional do Centro Oeste de

Pernambuco, o PMCMYV é avaliado a partir da sua eficacia, eficiéncia e desempenho.

4.1. O ATENDIMENTO A META ESTABELECIDA

Pernambuco estd localizado na costa do nordeste brasileiro, tendo uma area de
98.311,62 km?, onde reside uma populagio de 8.796.448 habitantes em 2.993.825 domicilios,
distribuidos em 184 municipios e um Distrito Estadual. Desse total, 2.390.427 estdo situados
em éarea urbana e 603.398 sdo domicilios rurais (IBGE, 2010). A Regido Metropolitana do
Recife (RM Recife) é a 5% regido mais populosa entre as RM brasileiras, concentrando
3.690.485 habitantes, que residem em 1.247.497 domicilios. 42,6% da populacdo metropolitana

esta domiciliada na capital, Recife, o polo da metrdpole.

As transformagOes socioespaciais recentes no Estado estdo sendo estimuladas por
grandes projetos econdmicos orquestrados a partir das agendas do governo. Entre eles se
destacam: Refinaria Abreu e Lima, estaleiro, montadora, siderurgica, Cidade da Copa, polo
farmacoquimico, fabrica de veiculos Fiat, transposicdo do rio Sdo Francisco, Transnordestina,
perimetro irrigado do S&o Francisco etc. Esses projetos tém impulsionado a dinadmica local e

vém atraindo populacdes para as regides nas quais estdo instalados.

Dos mais de R$20 bilhdes que estdo sendo investidos em Pernambuco pelo Programa
de Aceleracdo do crescimento (PAC), cerca de R$647 milhdes sdo destinados a obras de
urbanizacdo e habitacdo popular sob a responsabilidade da Secretaria Estadual das Cidades, por
intermédio da Companhia Estadual de Habitacdo e Obras - CEHAB. Deste total, 86 milhdes
séo contrapartida do Governo do Estado e o restante - R$561 milh@es -, recursos do Orgamento
Geral da Unido, FGTS e FNHIS.

Com recursos do PAC | foram investidos R$490 milhGes com a construcéo de 5.617

unidades habitacionais, além das respectivas obras de infraestrutura e equipamentos publicos
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distribuidos em oito municipios (Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Olinda, Camaragibe, Cabo

de Santo Agostinho, Moreno, Serra Talhada e Petrolina) em obras de infraestrutura,

equipamentos publicos e construcdo de unidades habitacionais, conforme quadro 5:

Quadro5 - Investimentos realizados com Recursos do PAC | em Pernambuco.

Projeto H;J?tlgg?ﬁl;s Investimento (R$)
Canal do Jorddo 512 27.598.918,26
Lagoa Olho D’4gua 1.376 54.698.158,96
Chega Mais 163 17.852.998,74
Sao Benedito, Sapucaia, Aguazinha (UE 13) 280 27.556.314,98
Azeitona e Peixinhos (UE 11 e UE 12) 552 77.437.798,08
Passarinho e Alto da Bondade (UE 17) 64 22.507.898,11
Campo Grande (UE 23) 132 20.900.000,00
o | Camaragibe (Cdrrego do Sapo, Luzandpolis e Rio das Pacas) 400 13.879.348,00
é Cabo de Santo Agostinho (Charnequinha) 194 23.379.928,02
Moreno (Alto da Catita, Terra Nossa e Campo do Gancho) 230 10.137.333,11
Fragoso | 302 35.639.607,58
Fragoso Il 840 100.000.000,00
Serra Talhada 45 6.471.118,11
Petrolina 200 13.392.773,82
Sitio Grande / Dancing Days 208 25.499.734,56
Vila Manchete (Olinda) 119 9.261.194,99

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Secretaria das Cidades de Pernambuco, 2012.

No recorte do Nordeste, Pernambuco recebeu 43.294 unidades habitacionais, 0 que
deixou o estado no segundo lugar entre 0s que receberam mais habitacGes, atras da Bahia, que
teve 67.250 moradias destinadas pelo Programa, e a frente do Maranh&o, com 40.430 imoveis.
Entre as diretrizes do programa, esta a reserva de no minimo 3% das unidades para atendimento

aos idosos.

Mas as contratacdes foram mais além e alcancaram 49.090 habitagcdes contratadas e
investimentos de R$ 2.185.553.243,43, em 118 dos 185 municipios pernambucanos. Do total
de habitagcdes contratadas, 38.202 moradias foram destinadas as familias com renda de 0 até
trés salarios minimos, o que representou investimentos na ordem de R$ 1.523.209.385,00. Ja
do total contratado para quem recebe até trés salarios minimos, 17.699 unidades foram

contratadas nas cidades atingidas pelas enchentes de 2010 com a aplicagdo de R$ 721 milhdes.
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A partir da meta inicial do Programa Minha Casa Minha Vida 1, instituido em marco de
2009, Pernambuco, segundo dados levantados no site do Governo do Estado, teve como meta
inicialmente prevista a construcdo de 45.510 novas moradias distribuidas em todo o estado,
sendo 18.773 destinadas ao atendimento prioritario das familias com renda até trés salarios
minimos. Essa meta inicialmente tragcada foi detalhada por municipios considerando o déficit
habitacional urbano e rural, com base nos dados do IBGE 2000, ajustado para 2007, que
identificou o déficit estadual de 263.958 moradias, equivalente a um percentual de 17% do total
do déficit nacional, sendo 125.254 habitacfes concentrados na Regido Metropolitana do Recife,

ou seja, 47% do déficit estadual 2.

Do total de unidades contratadas, foram previstas para Pernambuco 2.749 para a
categoria de municipios com até 20 mil habitantes, com subsidio de R$25 mil por unidade
construida, num total de R$2,8 bilhGes em investimentos. No total foram previstos R$119
milhGes para a contratacdo dos imdveis que serdo construidos em terrenos cedidos pelas

prefeituras.

Em Pernambuco, desde o inicio do Programa MCMYV 1, foram inscritas mais de 195
mil* pessoas interessadas em adquirir a casa propria, o que excede em mais de quatro vezes o
quantitativo estipulado para o Estado (cerca de 45 mil unidades), exigindo que se proceda a

uma selecdo dos beneficiarios, que devera levar em conta critérios socioecondmicos.

O governo estadual, através da Secretaria das Cidades, assumiu o papel de articulador
entre as empresas privadas e o agente financiador e gestor do processo — a Caixa Econdmica
Federal, e também coordena o cadastramento dos interessados junto as prefeituras municipais,
realiza levantamento das areas e terrenos disponiveis e é responsavel pela organizacdo de um
banco de terras. Por Gltimo, ainda presta assisténcia as construtoras e empreiteiras que desejem

se incorporar ao Programa.

O Governo do Estado vem mantendo localmente iniciativas como o Programa
Habitacional do Servidor Publico Estadual - PHSPE em uma parceria entre as secretarias das
Cidades e de Administracao do Estado que tem como objetivos valorizar os servidores publicos
estaduais, através da priorizacdo no acesso a moradia dos empreendimentos que tem
contrapartida do governo do estado. Para isso foi realizado o cadastrado e habilitagéo de 14.5

mil servidores publicos estaduais, que poderdo financiar unidades habitacionais de até R$ 100

3 Fonte: http://200.238.107.83/c/portal/layout?p_|_id=69048/ Acesso em: 05/06/2012.
4 CEHAB, 20009.
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mil inseridos dentro do PMCMYV utilizando como fontes de financiamento os recursos dos
agentes financeiros (Caixa Econdmica Federal e o Banco Real), os oriundos do Estado e os dos

proprios beneficiarios, como SBPE e/ou do FGTS.

Meta também inserida no PMCMV, o Governo do Estado definiu a contratagdo, até
2012, de quatro mil casas, envolvendo investimentos de aproximadamente R$255 milhdes,
realizados através de chamadas publicas que pré-qualificam construtoras para a apresentacdo

de projetos de empreendimentos habitacionais voltados as grandes cidades.

J& 0 Programa de OperacOes Coletivas é realizado em parceria com a Caixa Econdmica
Federal (CEF) e governos municipais e/ou movimentos sociais, voltado a familias com renda
familiar mensal entre R$200 e R$2.325 mil, para a reforma ou construcdo de 3.837 unidades

habitacionais em 44 municipios, totalizando um investimento de R$38 milhdes.

Através do FNHIS foram propostas a construcéo de 1.537 unidades habitacionais em 40
municipios consumindo um investimento total de R$97.4 milhdes, incluindo processos de

regularizacdo fundiaria e trabalho social.

De forma complementar o Governo do Estado langcou uma série de programas que atuam
de forma simultanea as metas do PMCMV e que segundo dados divulgados pelo governo
federal no ato do langamento do Programa Minha Casa Minha Vida, para municipios com até
50 mil habitantes, foi estabelecida a meta de construcéo de 220 mil habitagdes até 2014 com
subsidio de R$ 25 mil por unidade, num total de R$ 2,8 bilhGes em investimentos. Em sua
primeira oferta publica foram destinados R$ 41 milhdes a realizacdo de 2.748 distribuidas em
72 municipios pernambucanos. Ja para a segunda chamada publica, foram contemplados 108
municipios para a edificacdo de 4.750 novas moradias, totalizando R$ 119 milhdes para a

contratacdo dos imoveis que serdo construidos em terrenos cedidos pelas prefeituras.

Em junho de 2010, com a catastrofe das cheias ocorridas nos estados de Alagoas e
Pernambuco, foram criada inicialmente pelo Governo Federal, através da Portaria n® 368, de
julho de 2010, emitida pelo Ministério das Cidades, a possibilidade de aquisicdo e alienacao de
imdveis sem prévio arrendamento, no &mbito do PAR. Essa iniciativa previu a contratacdo de

30 mil moradias do PMCMYV para o atendimento as familias desabrigadas pelas chuvas.

Estabelece as condi¢bes para aquisicdo e alienacdo de imdveis sem prévio
arrendamento, no ambito do PAR, e do PMCMV, aplicaveis exclusivamente aos municipios
que se encontrem em situagdo de emergéncia ou estado de calamidade publica, para construcdo

das unidades habitacionais, compreendendo os custos com aquisi¢céo de terreno e implantacao
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de infraestrutura, considerando praticar os valores maximos de aquisicdo das unidades

correspondentes a respectiva capital estadual.

O Governo do Estado, por meio da Operacao Reconstrucdo, criou uma série de agdes
coordenadas pela CEHAB, destinadas a reestruturar os 41 municipios da Mata Sul e do Agreste
pernambucano atingidos pelas enchentes. Além da edificacdo de moradias, a Operacgéo inclui
também a construcdo e recuperacdo de estradas, pontes, hospitais, escolas e outros
equipamentos publicos, bem como dragagem do Rio Una e a construcdo de cinco barragens que

evitardo a ocorréncia de novos alagamentos na regiéo.

A iniciativa contou com a destinacdo inicial de R$ 1.124 bilhdo de investimento
destinados a construgdo de 16 mil moradias para familias nas faixas de renda até trés salarios
minimos, que moravam em areas de risco e foram atingidas pelas inundagdes ocorridas em
junho. Esses numeros foram superados, atingindo 16.849 contratagdes de unidades

habitacionais®.

A Operagdo Reconstrugdo teve importante papel nas contratagdes realizadas em
Pernambuco totalizando mais de um trilhdo de reais, sendo R$ 691,4 milhdes investidos pela
CAIXA na construcdo de unidades habitacionais e infraestrutura e 321 milhdes pelo Governo

do Estado em obras de terraplanagem, conforme detalhamento do quadro 8:

Quadro 6 - Investimentos realizados na Operacdo Reconstrugdo em Pernambuco.

Municipio Ur_1ida_de5 _ Inv_estjmento

Habitacionais | (Milhdes R$)
Palmares 2.610 143,80
Barreiros 4.043 251,20
Agua Preta 2.159 82,60
Agrestina 140 5,60
Maraial 700 31,50
Jaqueira 223 9,10
Jurema 1.008 40,50
Caetés 398 16,10
Correntes 1.229 50,30
Gameleira 315 12,80
Belém de Maria 398 16,10
Barra de Guabiraba 181 7,30
Xexéu 300 12,20
Bezerros 240 9,80
Joaquim Nabuco 205 8,30
Altinho 273 10,90
Primavera 226 9,20
Nazaré da Mata 60 2,50
Sédo Benedito do Sul 284 11,60

5 Fonte: http://200.238.107.83/web/cehab/operacao-reconstrucaol Acesso em: 07/06/2012.
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Vicéncia 115 4,70
Escada 42 1,70
Sirinhaém 280 11,40
Catende 1.032 42,30
Cortés 388 15,90
Total 16.849 1.012,40

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Secretaria das Cidades de Pernambuco, 2012.

A Operacdo traz como carater inovador a implementacdo de medidas para garantir a
elaboracdo, aprovacdo e contratacdo de projetos habitacionais em carater emergencial, em um
prazo curto. Neste sentido, foi criado o comité de analise de projetos composto pela Cehab,
Caixa Econdmica Federal, Companhia Pernambucana de Saneamento (Compesa), Companhia
Energética de Pernambuco (Celpe), Agéncia Estadual de Meio Ambiente (CPRH) e Prefeituras

Municipais®.

E colocado pelo secretario Danilo Cabral que a Operacdo Reconstrucdo propds a
implantacéo de casas acessiveis e com aumento da area minima construida até ent&o vigente no
PMCMV 1, caracteristicas que acabaram sendo incorporadas a segunda fase do programa
federal Minha Casa, Minha Vida. Junto a Caixa, 0 governo do Estado se esforcou para ajustar
os procedimentos as necessidades da Operacao Reconstrucdo, alguns dos quais acabaram sendo
institucionalizados pelo Banco, como a realizacdo de empreendimentos com mais de 500

unidades habitacionais.

"A colaborag&o entre as instancias governamentais e demais parceiros foi determinante
no resultado do trabalho™, ressaltou o presidente da Cehab, Nilton Mota, ao afirmar que a Caixa
disponibilizou uma equipe exclusiva para tratar dos projetos da Operacdo Reconstrucdo e que
o governo federal flexibilizou a entrega de moradias a populacdo antes da finalizacdo total de

um empreendimento.

Ja o PAC Il teve investimento total no estado de R$ 122 milhdes, sendo R$ 107,5
milhGes em trés grandes obras de urbanizacéo e habitacdo concentrados em Recife, Olinda e

S&o Vicente Férrer abrangendo os projetos apresentados no quadro abaixo:

5 Fonte: CEHAB in Pernambuco é premiado por inovar na construcdo de casas da Operagdo Reconstrugdo
http://200.238.107.83/web/cehab/exibir_noticia?groupld=68999&articleld=2&templateld/ Acesso em:
28/04/2012.



http://200.238.107.83/web/cehab/exibir_noticia?groupId=68999&articleId=2093324&templateId=71518

87

Quadro 7 - Investimentos realizados com Recursos do PAC Il em Pernambuco.

Projeto Héli?tf(?i%?\iis Investimento (R$)
— | Campo Grande (UE 23) 20 10.700.000,00
g S3o Vicente Férrer 150 2.800.000,00
% | Azeitona e Peixinhos (UE11e UE 12) 908 93.974.063,70

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de Secretaria das Cidades de Pernambuco, 2012.

Em junho de 2011 é lancada a segunda etapa do PMCMYV 2, com a meta de viabilizar
mais 2 milhdes de moradias com investimentos que chegam a R$71,7 bilhGes. Apesar de ndo
ter a meta detalhada por estados, foi estabelecida a mesma ponderacdo do déficit habitacional

utilizado no PMCMV 1, como mostra o quadro 8.

Em balanco geral apresentado pela CEHAB sdo apontados o total de unidades

habitacionais e de recursos aplicados nos Programas MCMV e MCMV 2, conforme abaixo:

Quadro 8 - Metas realizadas. Elaboracdo do Autor.

UNIDADES INVESTIMENTOS | CUSTO POR
PROGRAMA | | ABITACIONAIS | EM MILHOES (R$) UH (R$)
MCMV 2.748 41.235 15.005,46
MCMV 2 10.395 417.000 40.115,44

Fonte: CEHAB, junho de 2012, disponivel em: http://200.238.107.83/web/cehab/minha-casa-minha-vida-i

Os dados acima apresentados apresentam uma relagdo de custo por unidades
habitacional do PMCMV em Pernambuco com valor de R$ 15.005,46. Considerando que as
casas produzidas tem como tipologia padrdo maxima, segundo Ministério das Cidades (2009),
uma area de 42mz2, obtemos um custo de R$ 357,27 por metro quadrado, portanto bem abaixo
do Custo Unitario Basico da construcdo civil - CUB, nacional no ano de 2009, que é de R$
812,37.

Os custos por unidades habitacionais para 0 PMCMYV 2 em Pernambuco apontam um
valor de R$40.115,44, que considerada a maior tipologia-padrdo, segundo o Ministério das
Cidades (2009), com area de 45,5m2, aponta um CUB de R$881,65 por metro quadrado,
representando 92% do CUB 2012, que é de R$ 954,73/m2, como mostra o gréfico abaixo.
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Gréfico 12- Custo unitario basico da construcao civil.
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de CBIC, junho de 2012, disponivel em:
http://200.238.107.83/web/cehab/minha-casa-minha-vida-i

A partir da ponderagéo realizada para 0 MCMV 2 adotamos 0 mesmo padréo para a
analise do MCMV considerando o percentual de 92% do CUB do ano de 2011, que é de R$
841,40, aplicado a &rea de 42m2 nos traz um custo estimado por unidade habitacional de R$
35.338,80.

Em funcdo da auséncia de informacGes acerca das metas estabelecidas para 0o PMCMV
2 em Pernambuco, analisamos a ponderacdo entre a meta de 1 milhdo de casas definidas
inicialmente para 0 MCMV 1 em nivel federal e sua proporgdo relativa a 45.510 unidades
habitacionais destinadas ao estado de Pernambuco, chegando a um percentual de 4,55% do total
de habitacGes previstas no Brasil. Aplicando o mesmo percentual de 4,55% relativo a meta de
2 milhdes de unidades habitacionais previstas para 0 MCMV 2, chegamos a um montante

aproximado de 91.020 unidades habitacionais a serem implementadas no estado.

Para a estimativa das metas dos recursos a serem aplicados nos Programas MCMV 1 e
MCMYV 2 no estado de Pernambuco foi realizada uma operacdo simples do produto entre o total
de unidades habitacionais pelo custo estimado por unidade habitacional como demonstra o

quadro 9 e que servira de base para as analises:

Quadro 9 - Metas estimadas para os programas MCMV e MCMV 2.

UNIDADES INVESTIMENTOS CUSTO POR
FRIOAERALS HABITACIONAIS | EM BILHOES (R$) UH (R$)
MCMV 45.510 1.608 35.338,80
MCMV 2 91.020 3.651 40.115,44

Fonte: Elaboragdo do Autor, 2012.
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O crescimento do financiamento imobiliario através da Caixa Econdmica Federal em
Pernambuco foi maior do que o do Brasil no acumulado do ano passado. Quando comparado o
ano de 2011 com 2010, o desempenho do estado foi de 10,7 % de acréscimo, enquanto o Pais
apresentou um indice de aumento de 5,5%. Esse valor, entretanto, ndo inclui as operacdes do
programa Minha Casa Minha Vida, do Governo Federal. Os nimeros foram apresentados pela

Superintendéncia Regional da Caixa no Recife .

Quando se coloca 0 Minha Casa Minha Vida nos nimeros, o estado teve um recuo de
aproximadamente 30%. A explicacdo para a reducdo das contratagcdes se deve ao fato de, em
2010, o estado ter iniciado o processo de construcdo de casas para as vitimas das enchentes
ocorridas na Mata Sul. Em 2011, como nédo houve catastrofes naturais da mesma proporcao em
Pernambuco, as unidades residenciais foram direcionadas a outros tipos de publico. Desde o
inicio do programa, em 2009, houve contratos para a construcdo de 58.324 unidades, dos quais

aproximadamente 16 mil foram relacionados a enchentes.

Na Regido Metropolitana do Recife (RMR), algumas cidades se destacaram no
crescimento de imdveis financiados dentro do Minha Casa Minha Vida. Segundo a Caixa,
municipios como Abreu e Lima e lgarassu apresentaram maior nimero de unidades
habitacionais, principalmente para a chamada “Faixa 17, que ¢ composta por familias com
rendimento mensal de até R$ 1,6 mil. Areas mais centrais, dentro do Recife ou proximo de
areas mais adensadas, apresentam caréncia na oferta de terrenos. O tipo de publico que esta

buscando o financiamento também vem apresentando mudangas.

"A gente tem percebido a busca das pessoas, dentro do Minha Casa Minha Vida, por
imdveis localizados em municipios da Regido Metropolitana do Recife, que estdo mais
integrados com a capital. Ha uma mudanca também no perfil dos clientes. Além das pessoas
das classes D e C, percebemos um crescimento de clientes das classes A e B, que estdo buscando
financiamento conosco, por conta das vantagens”, contou Paulo Nery, superintendente regional

da Caixa no Recife.

O aumento no numero de financiamentos imobiliarios no estado em 2012 esta previsto

para 15%. Alguns dos empreendimentos previstos dentro do Minha Casa Minha Vida devem

" Fonte: Mais AB Imdveis in Financiamento imobiliario cresce mais em PE do que no Brasil
http://blogdacdlscc.blogspot.com.br/2012/02/financiamento-imobiliario-cresce-mais.html/ Acesso em:
05/04/2012.
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ficar localizados, principalmente, nas cidades do Grande Recife, como em areas proximas a

Cidade da Copa, em S&o Lourenco da Mata, e também em Jaboatdo dos Guararapes.

Paulo Nery considera que os numeros do estado refletem 0 bom momento econémico.
“Esse ¢ um momento impar na economia pernambucana. Com o estado crescendo acima da
média, as pessoas também comecam a ganhar mais, com crescimento da renda. Por isso que as

variaveis locais vém se desenvolvendo”, concluiu.

Em sua segunda fase, 0 Minha Casa, Minha Vida, contemplou 2.582 municipios com
populacdo de até 50 mil habitantes para a constru¢do de até 107.348 unidades habitacionais em

todo o pais. Em Pernambuco, 108 municipios serdo beneficiados com 4.750 novas moradias.

A Caixa € estruturada em Superintendéncias Regionais, responsaveis pela analise e
concessao dos financiamentos além do acompanhamento das execugdes dos empreendimentos
vinculados ao PMCMV. Em Pernambuco existem duas Superintendéncias Regionais - SR,
sendo uma chamada Superintendéncia Regional do Recife (SR-Recife), responsavel por atender
0s municipios da Regido Metropolitana e uma denominada e Superintendéncia Regional do

Centro Oeste de Pernambuco (SR-Caruaru) que atende aos demais municipios do estado.

Foram disponibilizadas por estas Superintendéncias duas planilhas com informacGes
internas da Caixa, sendo uma fornecida pela SR-Recife e outra pela SR-Caruaru, que
apresentam a lista de todos os empreendimentos habitacionais, propostos no estado de
Pernambuco, vinculados ao PMCMV desde sua criacdo até os dias de hoje, totalizando 567

empreendimentos, em que sdo demonstradas as seguintes informacdes:

= nome do proponente e do empreendimento, ndo possui identificacdo de todos os
proponentes e por vezes 0s proponentes aparecem com nomes distintos, em sua
maioria por se apresentarem em arranjos institucionais distintos, como SPE ou

outros;

= identificacdo do municipio por localizacdo do empreendimento, em algumas
situacBes o empreendimento € inscrito na SR da CAIXA no local da sede da empresa
em vez de ser efetuado no municipio de localizagdo do empreendimento, gerando
empreendimentos da Regido Metropolitana de Recife cadastrado na planilha da SR -

Caruaru, ou o contrario;

= programa de financiamento, que é apresentado como "produto MCMV"™ ou

"modalidade de financiamento", apesar de apresentarem abreviagdes ou nomes



91

distintos entre si, todos estdo em conformidade com o Quadro 01 de programas
fornecido pela CAIXA;

= publico alvo a que se destina o empreendimento, distintos em faixa 1 (beneficiarios
com renda familiar mensal de até trés salarios minimos), faixa 2 (beneficiarios com
renda familiar mensal de trés a seis salarios minimos e faixa 3 (beneficiarios com

renda familiar mensal superior a seis e até dez salarios minimos);

= numero de unidades habitacionais - Uh, com identificacdo tipoldgica (casa térrea,
apartamento etc.) para uma parte dos empreendimentos. Apesar das limitagcbes do
normativo da CAIXA estabelecer o limite de 500 Uh por empreendimento, temos
empreendimentos com até 2.620 Uh que deverdo ser subdivididas em modulos de
500 Uh;

= Valor Global de Venda - VGV, valor proposto ou contratado a depender da etapa que
0 empreendimento se encontra, a ser financiado pela CAIXA, o valor proposto so é

confirmado apés avaliacdo da engenharia da CAIXA;

= data de referéncia relativa a etapa que se encontra o empreendimento, com periodo
que vai de 2006 a 2012. Os empreendimentos protocolados na SR no periodo anterior
a edicdo do PMCMV e que por ventura ainda estavam em andlise ou em execuc¢ao
ap6s o seu lancamento foram configurados como componentes do Programa,

caracterizando uma tentativa de turbinar o atendimento as metas do programa.

A partir da disponibilizacdo dos dados realizamos uma série de verificacbes amostrais
para perceber a fidedignidades dos dados fornecidos, através de visitas de campo para confirmar
os dados fornecidos nas placas de obras, colocadas nos empreendimentos em execucao. Foram

realizadas trés visitas que comprovaram a veracidade dos dados.

Para a juncdo dos dados levantados foram realizadas algumas ponderacGes com o
objetivo de uniformizar a base de informacéo e a partir disso poder gerar os graficos e realizar

as analises dos resultados.

Apesar de julgar importante, os nomes dos proponentes foram excluidos da base de
informacdo por ndo possuirmos as informacdes completas para todos os empreendimentos,
entendemos que essa informacdo poderia gerar uma analise dos perfis de proponentes,
possibilitando enxergar as a¢des da iniciativa privada, em especial dos grandes incorporadores,
bem como verificar a atuagdo dos movimentos sociais, através de ONGs e OSCIPs além da

propria atuacao do poder publico a partir de suas agéncias de fomento a habitacéo.
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Para a analise da localizacdo dos empreendimentos foi realizada a correlacdo entre 0s
empreendimentos localizados em cada municipio, os caracterizando a partir do estudo do
Observatorio Pernambuco (2010), que categoriza o estado, por suas caracteristicas fisiogréaficas,
em trés Mesorregides (Mata, Agreste e Sertdo) e as subdivide, para fins de planejamento, em
12 Regides de Desenvolvimento - RD. Dos quais estdo presentes nesse estudos municipios
componentes das RDs: Zona da Mata Metropolitana; Zona da Mata Sul; Zona da Mata Norte;
Agreste Central; Agreste Meridional; Agreste Setentrional; Sertdo Central; Sertdo do Araripe;

Sertdo do Moxotd; Sertdo do S&o Francisco; e Sertdo do Pajed.

Detalhando a analise de localizacao foi atribuido aos empreendimentos habitacionais as
tipologias por agrupamento dos municipios segundo a categorizagdo utilizada pelo PlanHab,
Ministério das Cidades (2008), onde identificamos entre todos os empreendimentos a presenca

de seis tipos de municipios.

Os empreendimentos localizados nos municipios Tipo C, compostos por: Abreu e Lima,
Aracoiaba, Cabo de Santo Agostinho, Camaragibe, Igarassu, Ipojuca, Jaboatdo dos Guararapes,
Moreno, Olinda, Paulista, Recife e S&o Lourenco da Mata. S&o, segundo Ministério das Cidades
(2008), municipios localizados na Regido Metropolitana com alta taxa de crescimento

populacional, concentrada nas periferias dos municipios e alto déficit habitacional absoluto.

O Tipo C coincide com a Regido Metropolitana de Recife, institucionalizada pela Lei
Federal n® 14 de 1973, é formada por 14 municipios: Abreu e Lima, Aracoiaba, Camaragibe,
Cabo de Santo Agostinho, Goiana, lgarassu, llha de Itamaraca, Ipojuca, Itapissuma, Jaboatdo
dos Guararapes, Moreno, Olinda, Paulista, Recife, Sdo Lourengo da Mata. Concentra 42% da
populacdo em 2,81% do territdrio estadual (IBGE, 2010). Concentra também a maior parte do
PIB estadual (65,1%) e, as mais expressivas dindmicas urbanas. Desse total, 3.589.674
habitantes sdo residentes da zona urbana (51 % da populacdo urbana em PE) e 101.383
habitantes moram na zona rural (5,81 % da populacio rural do Estado). Com 218km?, a capital
Recife representa 7,2% da area metropolitana e concentra 41,6 % dos habitantes dessa regido
(OBSERVATORIO PERNAMBUCO, 2010).

Como caracteriza o estudo do Observatorio Pernambuco (2010) as RD Metropolitanas
exibem um padréo de ocupacéo espacial caracterizado por uma malha conurbada, como nos
casos dos municipios de Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Olinda e Paulista. Os demais
municipios se caracterizam por diferenciados processos de integracdo que variam do alto ao
médio ou até por incorporar ndcleos urbanos isolados que apresentam pouca integracao a sua

dindmica de fluxos, fungdes e relacbes socioecondmicas.
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Como veremos mais detalhadamente a seguir, as novas informacdes censitarias revelam
fortes contrastes no interior do Estado. Alguns investimentos econdémicos e arranjos produtivos
locais impulsionam o crescimento populacional, em patamares superiores as médias
mesorregionais, enquanto outras areas permanecem estagnadas e dependentes de um rural

muito pouco produtivo.

A implantacdo e maior concentracdo de empreendimentos econémicos impactam
significativamente na dindmica e organizacdo espacial desses municipios, com mudancas
menos significativas na estrutura social. Como exemplo os municipios de Ipojuca e Cabo de
Santo Agostinho, com a implantacdo do Complexo Industrial e Portuario de Suape, ou a Cidade
da Copa, no municipio de Sdo Lourengo da Mata e os Polo Farmoquimico e Fabrica de
Automoveis Fiat no municipio de Goiana, impactando inclusive na dinamica imobiliaria dessas

areas.

Ja os empreendimentos imobiliarios implantados nos municipios do Tipo E, neste
estudo composto por Caruaru, Garanhuns, Petrolina e Vitoria de Santo Antdo, sdo municipios
com mais de 100 mil habitantes localizados fora de regibes metropolitanas, que caracterizam
polos mesorregionais em funcao de investimentos econdémicos e arranjos produtivos locais que
impulsionam o crescimento populacional, em patamares superiores as médias, dentre eles se
destacam Vitoria de Santo Antdo por seu polo industrial, Caruaru pelo polo industrial de
confecgdes e Petrolina por se apropriar do Perimetro Irrigado do Sertdo do Sdo Francisco
(OBSERVATORIO PERNAMBUCO, 2010).

Na categoria de municipio Tipo G, estdo inclusos Arcoverde, Carpina, Goiana, Nazaré
da Mata, Santa Cruz do Capibaribe, municipios com populacdo entre 20 mil e 100 mil
habitantes, localizados nos centros urbanos em espacos rurais consolidados com niveis
moderados de precariedade, pobreza (MCIDADES, 2008). Destaca-se pelo dinamismo

econdmico e explosdo populacional recente.

Composto pelos municipios de Agrestina, Agua Preta, Aguas Belas, Altinho, Araripina,
Barreiros, Belo Jardim, Bezerros, Bom Conselho, Bonito, Brejo da Madre de Deus, Caetés,
Catende, Escada, Gameleira, Itambé, Ouricuri, Palmares, Pedra, Pesqueira, Quipapa, Salgueiro,
S&o Bento do Una, Serra Talhada, Sirinhaém, Surubim, Timbalba, Trindade, Vicéncia, o Tipo
H constitui areas localizadas nos centros urbanos em espacos rurais pobres e estagnados com
populacéo de 20 a 100 mil habitantes. Contam ainda com baixa taxa de urbaniza¢do, com
concentracdo na zona rural acima de 45%, alto déficit habitacional relativo e baixa capacidade

para enfrenta-lo.
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Os municipios com menos de 20mil habitantes foram agrupados nos Tipos J e K
inseridos em microrregides semelhantes porém distintos em relagdo ao nivel de riqueza. Onde
o Tipo J constituido pelos municipios de Cachoeirinha, Correntes, Jurema e Lagoa Grande,
possuem uma renda média consolidada, com baixo dinamismo ou fragil dinamismo recente
(SOUZA, 2009).

J& os municipios Tipo K (Barra de Guariraba, Belém de Maria, Cortés, Jaqueira,
Joaquim Nabuco, Maraial, Primavera, Sdo Benedito do Sul, Sdo Vicente Férrer, Vertentes,

Xexéu) sdo caracterizados pelo padrdo de renda média com alto dinamismo e de renda baixa.

Para tal classificacdo partiu-se do pressuposto de que alguns municipios podem
enfrentar de maneira adequada o seu problema de moradia com 0 auto empreendimento da casa
propria, uma vez que existe disponibilidade fisica da terra e a extensdo da cidade permite
solucdes horizontais. Inserem-se nesse 0s municipios médios e menores, do tipo K, com menos
de 100 mil habitantes, bem como aqueles que possuem populacao acima de 100 mil habitantes,

como os do tipo E.

Outro aspecto relevante atribuido complementarmente aos empreendimentos levantados
foi a identificacdo do déficit habitacional para cada municipio contemplado pela proposicéo de

um empreendimento habitacional inseridos no Minha Casa Minha Vida.

Para a determinacdo das necessidades habitacionais foram considerados como o0s
parametros minimos de habitabilidade, a partir dos quais possam ser mensurados o tamanho e
a natureza dos problemas habitacionais municipais. O processo de definicdo desses parametros
toma como referéncia analitica o trabalho desenvolvido pela Fundacdo Jodo Pinheiro® o qual

busca estabelecer critérios de habitabilidade, tomando como base as variaveis censitarias.

A utilizagdo do Censo para a realizagdo desta tarefa se torna importante dado o seu
carater ampliado, ou seja, a cobertura do Censo permite inferir estimativas em niveis
desagregados, como no caso desse estudo 0s municipios, além de contarem com uma gama
interessante de variaveis, que tem periodicidade definida e sdo, relativamente, bem

disseminadas para a sociedade como déficit habitacional basico.

O conceito de Necessidades Habitacionais®, seria estabelecido, portanto, pela analise das

dimensdes articuladas do Déficit Habitacional e da Inadequacdo Habitacional, entendendo que:

8 Fundacdo Jodo Pinheiro. O Déficit Habitacional no Brasil. Belo Horizonte: FJP, 1995
9 Conceito adotado pela Fundagdo Jodo Pinheiro e utilizado pelo Plano Estadual de Habitagdo de Pernambuco,
20009.



95

= déficit habitacional, corresponde a necessidade de reposicdo total de unidades

precérias e ao atendimento & demanda néo solvavel nas condi¢bes dadas de mercado;

= inadequacdo habitacional, aponta para a necessidade de melhoria de unidades

habitacionais com determinados tipos de precarizagéo.

As estimativas produzidas, servem de indicativo da dimensdo dos problemas
habitacionais definidos como componentes das necessidades habitacionais. Essas estimativas,
totais de domicilios com atributos que os definem como deficitarios ou inadequados, podem ser
tomadas como quantidades reveladoras das dimensdes de cada indicador componente das
Necessidades Habitacionais (PREFEITURA DO JABOATAO DOS GUARARAPES, 2005).

O conceito de déficit habitacional utilizado esta ligado diretamente as deficiéncias do
estoque de moradias. Engloba aquelas sem condicdes de habitabilidade devido a precariedade
das construgdes ou em virtude de desgaste da estrutura fisica. Inclui ainda a necessidade de
incremento do estoque, devido a coabitacdo familiar ou @ moradia em imoveis construidos com
fins ndo residenciais. O déficit habitacional pode ser entendido, portanto, como “déficit por

incremento de estoque” e como “déficit por reposicao do estoque”.

O déficit por reposi¢do do estoque refere-se aos domicilios rusticos acrescidos de uma
parcela devida a depreciacdo dos domicilios existentes. Domicilios risticos sdo aqueles sem
paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, o que resulta em desconforto e risco de
contaminag&o por doencas, em decorréncia das suas condi¢des de insalubridade. Esses devem,

portanto, serem repostos.

O déficit por incremento de estoque contempla os domicilios improvisados e a
coabitacdo familiar. O conceito de domicilios improvisados engloba todos os locais construidos
sem fins residenciais e que servem como moradia, 0 que indica claramente a caréncia de novas

unidades domiciliares.

O componente coabitacdo familiar compreende a soma das familias conviventes
secundarias que vivem junto a outra familia em um mesmo domicilio e das que vivem em
cobmodos — exceto os cedidos por empregador. As familias conviventes secundarias sdo
constituidas por, no minimo, duas pessoas ligadas por lago de parentesco, dependéncia
domeéstica ou normas de convivéncia, e que residem no mesmo domicilio com outra familia
denominada principal. O responsavel pela familia principal ¢ também o responsavel pelo
domicilio. As familias residentes em cémodos foram incluidas no déficit habitacional porque

esse tipo de moradia mascara a situacdo real de coabitacdo, uma vez que os domicilios séo
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formalmente distintos. Segundo a definigdo do IBGE, os comodos sdo “domicilios particulares
compostos por um ou mais aposentos localizados em casa de comodo, cortico, cabeca-de-porco

etc.”.

A esses dois componentes, agregou-se 0 que se denominou énus excessivo com aluguel,
que corresponde ao numero de familias urbanas, com renda familiar de até trés salarios
minimos, que moram em casa ou apartamento (domicilios urbanos duréveis) e que despendem
mais de 30% de sua renda com aluguel. Na metodologia original (anterior a metodologia
adotada no ano 2000) esse componente era considerado como um dos critérios da inadequacéao

de domicilios e ndo como déficit habitacional.

Vale destacar, antes de apresentar os componentes das situacGes de déficit e
inadequacdo habitacional, que a eleicdo das varidveis, segue a orientacdo da metodologia
trazida pela Fundacédo Jodo Pinheiro, de modo a possibilitar o estudo com as variaveis do Censo
Demogréafico para os municipios em estudo. Para melhor compreensao desses componentes €

importante descrevé-los.

Tomando como referéncia a base de informag6es do IBGE, o déficit habitacional basico,

no que se refere as condicbes de moradia, € composto por 4 elementos:

= Domicilios improvisados — construcdes para fins ndo residenciais, mas que estavam

servindo de moradia por ocasido do Censo;

= Coabitacédo familiar — representa a insuficiéncia do estoque habitacional para atender
a demanda, compreendendo a convivéncia de mais de uma familia no mesmo
domicilio (familias conviventes) ou o aluguel de quartos ou cobmodos para moradia

de outras familias;

= Comodo cedido ou alugado — indica comodos cedidos ou alugados. Ou seja, comodos
para o domicilio localizado em casa de mais comodos, cortico, cabeca-de-porco, etc
e que foram considerados alugados, cedidos por empregador ou cedidos por

particular;

= Domicilios rasticos - Domicilios rasticos sdo aqueles sem paredes de alvenaria ou
madeira aparelhada, o que resulta em desconforto e risco de contaminacdo por
doencas, em decorréncia das suas condicGes de insalubridade. Esses devem, portanto,

serem repostos.
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O déficit, na forma como definido aqui, conta com quatro componentes que sdo
exclusivos entre si. Isso implica na possibilidade de soma direta desses componentes para a
obtencdo de quantidades sintéticas do Déficit Habitacional. Portanto além de se prestarem a
andlise particular, esses componentes somados, podem ser usados como indicativo da amplitude
necessaria a programas habitacionais que se prestem ao objetivo de diminuir a demanda por

novas unidades habitacionais como é o caso do MCMV.

Outro critério de distribuicdo das habitacGes € a concentracdo do déficit habitacional por
regido do Pais. Deste modo, ao Nordeste coube o segundo maior percentual (34%) de casas a
serem construidas até 2010, o que corresponde a 343.197 unidades, perdendo posicdo apenas

para a regido Sudeste (37%), que sera beneficiada com 363.984 unidades.

Conforme apresentado na Tabela 1, que apresenta a distribuicdo dos recursos do
PMCMYV segundo os déficits habitacionais dos Estados, calculados pela Fundacdo Getulio
Vargas, em Pernambuco foram propostas inicialmente 44.706 unidades habitacionais, para a
populacdo com renda até 10 salarios minimos, 0 que corresponde a 13% das habitagdes que

serdo construidas na Regido Nordeste, e 4,5% de todo o Pais.

A orientacdo geral da CAIXA define como meta anual a ser alcancada, o percentual de
atendimento de 20% do déficit habitacional total para cada municipio. E importante destacar
gue umas das metas gerais do PMCMYV ¢ a priorizacao no atendimento as faixas de renda baixa,
que concentram mais de 90% do déficit habitacional. Por isto as metas estabelecidas pela
CAIXA consideram como diretriz para a definicdo dos nimeros a serem atingidos, as seguintes
categorias de renda familiar mensal dos beneficiarios: faixas 1 (até trés salarios minimos), faixa

2 (de trés a seis salarios minimos) e faixa 3 (superior a seis e até dez salarios minimos).

Segundo relatos de funcionéarios das SRs a CAIXA define suas proprias metas baseada
nas fontes de recursos disponiveis e na capacidade institucional de atendimento as demandas,
principalmente por falta de estrutura especifica de habitacdo nas agéncias bancarias, Pontos de

Vendas - PVs, responsaveis pelas contratagdes.

De forma pragmatica as metas repassadas aos PVs foram de 14% em 2009. J& para 2010,
em funcéo das enchentes, da euforia do mercado e da experiéncia acumulada ao longo de 2009,
a meta teve seu percentual variando positivamente de 24 a 51% de acordo com 0 aquecimento
do mercado em cada municipio. O mesmo aconteceu nos anos de 2011 e 2012 com o

estabelecimento de metas que variaram de 10 a 60%.
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Em analise dos dados fornecidos referente as metas a serem realizadas pelos PVs os
numeros de unidades habitacionais destinadas ao atendimento das familias categorizadas na
faixa 1 varia de 22 a 46% dos total de unidades, em detrimento as familias das faixas 2 e 3 que

chegam a receberem de 54 a 100% de unidades em determinados municipios.

Em funcdo do objetivo deste trabalho pretender avaliar a eficacia da implantacdo do
PMCMYV em Pernambuco e apesar de reconhecer a grande defasagem do déficit habitacional
para as classes mais baixas, adotaremos nesta pesquisa como meta comparativa, 0 parametro
estabelecido quando do langcamento do programa, que estabelece o percentual de 17% relativo

ao déficit habitacional por municipio.

Para andlise dos recursos existentes no Sistema Financeiro Habitacional - OGU, FGTS,
SBPE e SFI/Mercado Secundario o programa MCMYV consolida pela Lei N. 11.977, de 7 de
julho de 2009, a alocacdo dos recursos subdivididos de acordo com as faixas de renda das

familias beneficiarias do programa. Essa subdivisdo se deu da seguinte forma:

O aporte da Unido ao FAR e ao FDS destinado a faixa 1 de 0 a 3 salarios minimos, para
a faixa 2 de mais de 3 a 6 salarios, o aporte da Unido e do FGTS e para a faixa 3 de mais de 6

a 10 salarios minimos.

E preciso compor e equacionar os diversos aspectos para a provisdo de moradia — a
enorme quantidade de unidades a serem produzidas ou melhoradas, a baixa capacidade de
pagamento das familias que compdem este déficit, o alto custo do bem habitacdo e a

complexidade do financiamento em longo prazo, entre outros.

Para realizar a analise dos empreendimentos propostos realizamos a categorizagdo, a
partir dos programas habitacionais, considerando a incidéncia nesse estudo das trés principais
fontes de recursos existentes na area habitacional, que sdo os recursos orcamentarios federais,
os recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e os recursos do Sistema

Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE).

Sobre os recursos do SBPE, é possivel prever um ambiente favoravel para os proximos
anos, principalmente devido & estabilidade da moeda, aumento da renda dos brasileiros,
expectativa de reducdo da taxa de juros, maior seguranca juridica e reducao da tributacdo. Esses
fatores indicam maior flexibilizac&o do credito imobiliério e a comercializagdo de imoveis com

valores médios mais baixos, acessiveis a faixas de renda antes ndo atendidas pelo SBPE.
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No que diz respeito ao FGTS, observamos, conforme serd demonstrado mais adiante,
que, entre as fontes existentes, este Fundo constitui, ainda, a principal fonte de financiamento

para a consecucao dos objetivos estratégicos deste Plano.

Embora tenha sido suplantado pelo SBPE, nos Gltimos anos, em termos de volume de
recursos aplicados em crédito imobiliario, 0 FGTS vem operando nas areas de habitacdo e
saneamento abaixo do seu potencial efetivo. Em parte, a relativamente baixa aplicagdo vem
sendo justificada em funcdo das limitacbes da demanda solvavel. Contudo, como FGTS
constitui o funding de mais baixo custo de captagéo, entre as fontes onerosas, no ambito do
Sistema Financeiro, observamos na andlise detalhada do seu fluxo financeiro, que suas taxas
finais de financiamento podem ser reduzidas, ampliando-se assim a demanda solvavel e

possibilitando que sejam aplicados recursos bem mais vultosos do que vem sendo realizado.

Em comparagdo com os recursos or¢amentarios da Unido o FGTS tem representado,
historicamente, uma fonte mais estavel e com aplica¢es de maior vulto. Embora constitua uma
fonte onerosa, o atual diferencial entre as aplicagdes financeiras do Fundo (a taxas de juros
praticadas pelo mercado) e as taxas de remuneragdo pagas as contas vinculadas ao Fundo,
produz receitas financeiras que podem e ja vem sendo utilizadas como recursos ndo onerosos —
descontos/subsidios - que casados com os financiamentos habitacionais, ampliam o acesso das
familias ao Sistema Financeiro. A andlise aqui elaborada demonstra, por fim, que a atual
contribuicdo do FGTS em recursos ndo onerosos (subsidios/descontos) também pode ser
elevada, possibilitando assim uma cobertura ainda maior do FGTS no equacionamento do grave

déficit habitacional brasileiro.

Outro problema a vista € quanto ao temor de esgotamento dos recursos de financiamento
devido aos sucessivos recordes do crédito habitacional — teme-se que o crescimento da
poupanca ndo acompanhe o dos empréstimos (por lei, 0s bancos sdo obrigados a destinar apenas
65% dos depdsitos em poupanca para o crédito habitacional), e por isso a necessidade de criar
fontes alternativas de financiamento, além dos recursos do FGTS e do SBPE (DRUM, 2010).

Fazem parte da amostra os empreendimentos protocolados junto as SRs e estes foram
categorizados de acordo com a situacdo cada um se encontra dentro dos tramites da analise

realizada pela Caixa conforme descrito abaixo:

Foi considerado como "cancelados” os empreendimentos que ndo apresentaram a
documentacédo necessaria para finalizar sua analise junto & Caixa ou que o proponente desistiu

de sua contratacdo. Os casos em que a documentacdo ndo atende aos requisitos obrigatdrios se
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deve a incapacidade técnica ou operacional dos proponentes, seja ele entidade publica ou
privada, incluindo ai pequenos incorporadores que ndo possuiam certificacio PBQH-A,
projetos aprovados, garantia bancaria, propriedade do terreno, etc. Ou o setor publico que ndo

conseguiu avangar nos tramites burocraticos.

Os empreendimentos "em analise” sdo o que foram protocolados junto a CAIXA mas
que ainda ndo tiveram sua andlise finalizada e portanto ainda ndo foram contratados. Boa parte
desses empreendimentos estdo emperrados por pendéncias de aprovacdes de projetos junto a

outros 6rgaos governamentais como CPRH, COMPESA, Prefeituras, etc.

Cabe aqui destacar que atualmente um empreendimento para ser aprovado junto a

CAIXA precisa passar via de regra no minimo pelas seguintes aprovacoes:

= Prefeitura - a depender do municipio a aprovacdo pode levar de trés a seis meses e
em se tratando de area de interesse estadual deve ser submetida também a andlise da

FIDEM, estendendo o prazo por mais seis meses;

= Ap0s aprovacdo municipal o projeto € submetido a anélise da CPRH, esta por sua
vez instituiu o licenciamento simplificado para os empreendimentos MCMV, com
prazo definido para aprovacdo de trinta dias, mas que na pratica leva no minimo

noventa dias;

= Para aprovagdo dos projetos junto 8 COMPESA os prazos minimos alcangados séo

de cerca de noventa dias;

= 0s projetos na CELPE e no INCRA (em caso de terra cadastrada como rural, mesmo
estando em perimetro urbano ou de expansdo urbana) podem levar de trés a seis

MEeSeS;

= aengenharia da CAIXA pode levar de quatro a seis meses para analisar e aprovar um
empreendimento, esses prazos ocorrem em funcdo do excesso de demanda e da

estrutura ainda enxuta da equipe de anélise.

Esses prazos sdo estimados, mas podem variar bastante em funcdo de uma série de
variaveis, como: quadro de funcionarios reduzidos, demandas outras, licencas e férias de
funcionarios, falhas na concepc¢éo dos projetos, falhas nas analises ou alternancia de critérios
de andlise, greves, etc. Cabe o registro que ainda hoje os empreendimentos protocolados junto

as SRs levam no minimo vinte meses para fechar o ciclo de retorno do capital investido,
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considerando desde a aquisi¢cdo do terreno até sua aprovacdo junto a CAIXA, o que é

considerado um ciclo muito longo para o segmento da construcao civil.

A complexidade do programa, que envolve a articulacdo das trés esferas de governo,
além da propria CEF, explica, em boa medida, a morosidade do processo de construgdo e
distribuicdo das unidades (CAGNIN, 2012).

Os empreendimentos "ndo iniciados" sdo aqueles que tiveram suas analises aprovadas e
estdo contratados, porém ainda nédo tiveram suas obras iniciadas. Alguns ndo tiveram suas obras
iniciadas por pendéncias em licengas de construcado e instalagdo, outros por estarem contratando
a demanda minima de clientes e por fim 0s que estdo aguardando a execucao dos servicos de
contrapartidas dos municipios e estados para iniciar sua execucao. Esse ultimo caso em geral
se refere aos empreendimentos localizados em municipios atingidos pela cheia que aguardam a
finalizacdo dos processos de licitacdo das obras de terraplanagem contratadas pelo Estado ou

de regularizacdo fundiarias das desapropriacoes.

Como o objetivo das empresas € necessariamente o de ampliar seus lucros, e 0s pre¢os
finais estdo pré-determinados pelos tetos de financiamentos, os ganhos com a producao
habitacional poderdo ser realizados a partir de duas possibilidades ndo excludentes: pela
reducdo do custo de construcdo ou pela reducdo do preco da terra, dois tipos de lucratividade
de natureza diferenciada. O ganho com a reducdo do preco pago pela terra € de natureza
mercantil e pode ser definido como lucro imobiliario, enquanto os ganhos com a reducdo do
custo de construcéo sdo de natureza propriamente produtiva e podem ser definidos como lucro
da construcdo (RIBEIRO, 1997).

Os empreendimentos "em execuc¢do™ sdo aqueles que estdo em estagios de execucao
diversos, sendo acompanhados e medidos mensalmente pela engenharia da CAIXA. E comum
encontrar empreendimento com atrasos significativos no cronograma de execucdo em funcéo
de falha de planejamento, imprevistos durante a execugdo que ndo foram previstos na fase de

projeto, dentre outros.

Por fim os empreendimentos concluidos sdo aqueles que tiveram cem por cento de obra

concluida, atestado pela engenharia da CAIXA, e entregues aos mutuarios.
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Grafico 13 - Empreendimentos por situacdo em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.

O Grafico 12 demonstra que dos 567 empreendimentos protocolados junto a CAIXA,
no periodo de 2009 & 2012, 71 ou 12% (doze) da amostra tiveram suas analises canceladas por
iniciativa dos proponentes ou por terem sido julgados inviaveis pela CAIXA, 28% (vinte e 0ito)

ou 159 empreendimentos estdo em analise incluindo empreendimentos desde 2009.

Os problemas descritos por empreendedores e pelo corpo técnico das SRs apontam
empecilhos juridicos, como a falta de comprovacdo juridica de titularidade das propriedades,
em casos de empreendimentos viabilizados por permuta de area, ou financeira, ainda por
formacdo de Sociedade de Proposito Especifico em que a titularidade da propriedade so6 é
transferida apds a conclusao dos processos de aprovacao de projetos e registros de propriedade

junto aos cartorios de imoveis.

Acentua esse numero os fatos de muitos municipios ou os estados, para viabilizar a
implantacdo de empreendimentos, terem assumido como contrapartida a doagdo de
propriedades publicas ou privados através de processos de cessdo ou desapropriacoes, que vem
se arrastando desde 2009 e 2010 em processos judiciais lentos. Porém a parcela significativa
das unidades habitacionais canceladas esta localizada nos municipios Tipo C, componentes da
RMR, como mostra o grafico 13, devido a insatisfacdo dos proponentes com o preco de
avaliacdo dos imoveis, estabelecidas abaixo dos precos praticados no mercado imobiliério, o
que leva os proponentes a buscarem outras formas de venda, via bancos privados ou

financiamento direto ao consumidor, como mostra o grafico abaixo.
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Grafico 14 - Uh cancelada por faixa de renda em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracéo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.

Contribui ainda para essa debandada a falta do cumprimento da legislacdo geral do
PMCMV, que permitiu aos municipios aprovar legislagdes municipais especificas de isencdes

e beneficios fiscais em até cem por cento do Imposto Sobre Servicos - ISS.

Quando analisado comparativamente o ndmero empreendimentos (grafico 13) em
relacdo ao numero de Uh proposto (grafico 14), o percentual apontado para os “cancelados”
sobe de 12% para 18% e para os “em analise” de 28% para 34% em fungdo, justamente da
maior incidéncia de cancelamentos e atrasos nos empreendimentos direcionados as areas de
intervencédo da Operagdo Reconstrucdo. Estes contemplam empreendimentos enquadrados na
modalidade FAR, voltados a faixa 1, com maior concentracdo de Uh por empreendimentos e
que além dos problemas citados acima, ha um processo de perda de interesse dos proponentes
em funcdo das baixas margens de lucro alcancadas, em detrimento aos empreendimentos

voltados as faixas 2 e 3.
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Grafico 15 - Uh por situacdo em Pernambuco.

m CANCELADO

B EM ANALISE
NAO INICIADO

® EM EXECUCAO

= CONCLUIDO

Fonte: Elaboracéo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.

Por fim cabe registrar que em funcdo dos grandes beneficios oferecidos pelo programa,
é identificado um elevado numero de proponentes que ndo possuiam experiéncia prévia no
desenvolvimento de empreendimentos habitacionais, 0 que acarretou na apresentacdo de
documentac0es juridicas e projetos técnicos incompletos ou de baixa qualidade, inviabilizando
sua analise junto a CAIXA. Muitos projetos concebidos de forma superficial apresentam
durante a andlise de engenharia falhas de projeto com inconsisténcias de informacdes,
principalmente no que tange aos custos previstos inicialmente e isso se concentra

principalmente quando do inicio do programa em 2009 e 2010.

4.2. QUEM SE BENEFICIA DO SUBSIDIO?

Para a analise detalhada da eficécia, eficiéncia e desempenho da politica habitacional
do PMCMV em Pernambuco eliminamos da amostra os empreendimentos que foram
"cancelados" ou que estdo "em analise" realizando assim apenas a analise dos empreendimentos

que estdo “concluido”, “em execucao” ou ja “contratado”, porém com obras ainda ndo iniciadas,

para avaliar apenas os empreendimentos que até o presente momento foram efetivados ou que
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serdo efetivados'®. Desta forma reduzimos a amostra de 567 empreendimentos para 337, ver

grafico 15, com a reducao do total de unidades habitacionais para 57.445 unidades habitacionais

e um VGV total de 3,38 Bilhdes conforme apresentado abaixo:

Grafico 16 - Empreendimentos por origem dos recursos e faixas de renda em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.

Percebe-se a maior concentracdo de empreendimentos langados na Faixa 2 com um total
de 167 incidéncias, representando quase 50% do total de empreendimentos em contraponto aos

113 empreendimentos da Faixa 1 com um percentual de 34% (Gréfico 15).

10 Conceito adotado pela CAIXA em fungéo da contratagdo do empreendimento garantir sua execugio por meio
da contratacdo de outro empreiteiro em caso de desisténcia da conclusdo do contrato ou impossibilidade de
realizacdo do proponente.



Gréfico 17 - Uh por origem dos recursos e faixas de renda em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.
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Quando analisado a mesma distribuicdo, agora por unidades habitacionais em

substituicdo ao numero de empreendimentos a proporcao sobre o total se inverte em funcéo dos

empreendimentos habitacionais da Faixa 1, que em sua grande maioria configuram

empreendimentos térreos ou de tipologia térrea mais trés pavimentos, que apresentam no

grafico 16, um numero de unidades habitacionais equivalente a 59% (cinquenta e nove) do total

da amostra, frente a 34% (trinta e quatro) das unidades habitacionais voltadas para a Faixa 2.

Grafico 18 - Déficit Habitacional por faixas de renda em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de FJP, 2005.
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A concentracdo do déficit habitacional torna ainda mais latente a disparidade entre o
numero de unidades habitacionais produzidas em relagéo a sua concentragdo por faixa de renda.
O déficit habitacional concentrado na Faixa 1 contempla 95% (noventa e cinco) do total do

déficit habitacional dos municipios pernambucanos apontados nesse estudo no grafico 17.

Gréfico 19 - VGV por origem dos recursos e faixas de renda em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.

Partindo para andlise do VGV aplicado as mesmas faixas de renda a propor¢do da
distribuicdo por Faixa se inverte novamente em menor dimensdo, porém é importante observar
que para produzir 33.637 unidades habitacionais voltado para Faixa 1 sdo consumidos R$ 1,38
Bilhdes, enquanto para produzir 19.443 Uh direcionadas para a Faixa 2 é aplicado 1,40 Bilhdes.
Apesar de ndo ser possivel dimensionar o volume de subsidios destinados as Faixas de Renda
e sabendo que estes sdo proporcionais as mesmas, nota-se que o volume de recurso aplicado

por faixa de renda é desproporcional conforme evidenciado no Grafico 18.
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Gréfico 20 - Empreendimentos por faixas de renda e periodo em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.

Os empreendimentos obviamente ndo se destinam a faixa de populacdo com
rendimentos até trés salarios minimos, onde se concentra a maior fatia do déficit de moradias,
aquela a qual deveriam ser destinados os recursos publicos. No entanto, a propaganda do
empreendimento sugere esse efeito ao mencionar subsidios governamentais. As empresas
utilizam a estratégia discursiva do programa, construida em torno dos direitos sociais, mas
produzem unidades residenciais destinadas ao atendimento da demanda da chamada “nova

classe média” (SANTOS e DUARTE, 2010).

Analisando a incidéncia dos empreendimentos por periodo identificamos um inicio
timido do Programa direcionado a Faixa 1 com apenas trés empreendimentos efetivados, abaixo
inclusive da Faixa 3, mas esse cenario se modifica em 2010, principalmente em funcdo da
Operacdo Reconstrucdo. Por sua vez os empreendimentos voltados a Faixa 2 apresentam um
forte crescimento, chegando a dobrar seu numero no periodo de 2009 a 2011, como apresentado
no grafico 19, o que reforga o interesse da iniciativa privada em produzir para a nova classe
média.

O surgimento do programa MCMYV (em sua versao “empresarial’’) é a consagragao desta
tendéncia: mesmo para a demanda publica de familias com até trés salarios minimos o0s
empreendimentos habitacionais podem ser desenvolvidos por promotores imobiliarios do
circuito privado, desde a promocao da terra urbanizada até a entrega das unidades. Esta op¢éo

muitas vezes é inviavel justamente pela incompatibilidade entre o preco da terra urbanizada e
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0 preco de venda das unidades definido pelo Conselho Gestor do FGTS (BUONFIGLIO e
BASTOS, 2011).

Gréfico 21 - Uh por faixas de renda e periodo em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracéo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.

Mais uma vez é percebido o salto do nimero de habitacfes efetivadas para a Faixa 1
nos anos de 2010 e 2011 com destaque para a concentracdo de Uh por empreendimento, em
funcdo das flexibilizacdes realizadas pela CAIXA para atender a demanda emergencial da

Operacdo Reconstrucdo (Gréafico 20).

Gréfico 22 - VGV por faixas de renda e periodo em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.
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Na analise do VGV por periodo, grafico 22, se destaca a Faixa 3 que em 2009 teve uma
alocacgéo de recursos superior a Faixa 2, alcancando R$ 86 Milhdes. Em 2010 o VGV da Faixa
1 é inferior ao volume de recursos aplicados a Faixa 2, mesmo efetivando 58% do total de Uh
do ano. Em 2011 ocorre um fato novo, visto que o0 VGV aplicado na Faixa 1 supera o volume
de recursos aplicados na Faixa 2, 0 que acontece devido ao investimento macico em
infraestrutura urbana para a implantacdo dos projetos da Operacdo Reconstrugdo, também pelo

aumento das unidades habitacionais realizadas quando da implantagcdo do MCMV 2.

Quando caracterizada a localizacdo dos empreendimentos, fica evidente a maior
concentracdo nos municipios do Tipo C, com destaque para a sobreposicdo dos
empreendimentos destinados a Faixa 3 sobre os voltados a Faixa 1. Os municipios Tipo H
também apresentam uma grande incidéncia de empreendimentos voltados a Faixa 1 por
constituirem 0s municipios atingidos pelas enchentes de 2010, objeto da Operacédo

Reconstrucdo (Gréafico 23).

Grafico 23 - Empreendimento por faixa de renda nos tipos de cidades do PlanHab.
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Fonte: Elaboracéo do autor a partir de FJP, 2005.

O PMCMV aponta a prevaléncia do interesse das construtoras, a medida que aporta
recursos publicos através de subsidios na producdo de empreendimentos de grande porte,

repetindo experiéncias pouco exitosas do BNH nas décadas de 1960 e 1970, quando construia
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seus conjuntos habitacionais em grandes blocos, distantes dos centros urbanos (SANTOS e
DUARTE, 2010).

Analisando a média de unidades habitacionais por empreendimento, conforme grafico
24, pode ser identificado as seguintes referéncias: os empreendimentos implantados nos
municipios Tipo H voltados a Faixa 1 apresentam uma média de 344 Uh por empreendimento,
enquanto a propor¢ao para a mesma faixa de renda nos municipios Tipo C apresentam uma
média de 300Uh por empreendimento. Essa mesma proporc¢do apresenta medias bem menores

para as Faixas 2 e 3 com média de 90 e 77 Uh por empreendimento respectivamente.

Grafico 24 - Uh por faixa de renda e origem dos recursos nos tipos de cidades do PlanHab.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de FJP, 2005.

Parte-se do pressuposto defendido por Cardoso, Aragdo e Araujo (2011) que o lucro
imobiliario é maximizado com a capacidade das empresas em desenvolver estratégias de
reducdo do valor pago aos proprietérios, a exemplo: com a constitui¢do de estoques de terras,
com a transformacdo de solo rural em urbano, ou ainda com a possibilidade de antecipar
mudancas na legislacéo de uso do solo que viabilizem a utilizacéo de terrenos até entéo fora de
mercado. J& o lucro da construcdo se viabiliza com ampliagdo da escala, racionalizacdo do
processo produtivo, reducdo de perdas, aumento da produtividade do trabalho e utilizacdo de
novas tecnologias. Para a reducdo do custo ou do tempo de producéo torna-se necessario
ampliar o tamanho dos empreendimentos, buscando concomitantemente maior padronizacao.

Neste sentido, buscar a ampliagdo da escala dos empreendimentos, o que tem como
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consequéncia a necessidade de trabalhar com terrenos de maiores dimensdes, reforca o processo

de periferizacdo, ja que é mais dificil encontrar areas de tamanho adequado nas regides centrais.

E importante observar no gréfico 25, que mesmo os municipios do Tipo E, constituido
por municipios polo de regido apresentam um desempenho de producdo de unidades
habitacionais direcionado para a Faixa 1 superior aos municipios do Tipo C. Pode-se interpretar
que a disponibilidade por terrenos a um custo acessivel pode representar uma facilidade para a

acdo do mercado privado.

Grafico 25 - VGV por faixas de renda e origem dos recursos nos tipos de cidades do PlanHab.
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Fonte: Elaboragéo do autor a partir de CAIXA, maio de 2012.

Aprofundando a analise da distribuicdo por Tipos de municipios do PlanHab foi
realizado um comparativo entre o0s investimentos realizados em contraponto ao déficit
habitacional existente por faixa de renda. Os graficos abaixo revelam a disparidade entre o perfil
do déficit habitacional e a eficacia de seu atendimento, demonstrando como Arantes e Fix
(2009) apontam o enorme poder do setor imobiliario, que favorece claramente uma faixa

estreita da demanda que mais lhe interessa, conforme demonstram os Graficos apresentados a

sequir.
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Gréfico 26 - Uh versus Déficit Habitacional na Faixa 1 nos tipos de cidades do PlanHab.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, maio de 2012 (Unidades Habitacionais). FJP, 2005 (Déficit
Habitacional).

Apesar de as familias da Faixa 1 contar com subsidios maiores, o PMCMYV previu
apenas 40% (quarenta) das unidades a serem construidas nessa faixa, onde se encontra a maior
parte do déficit habitacional (CAGNIN, 2008).

E evidente que nem de longe o discurso da eficacia do PMCMYV est4 sendo cumprido.
Diante de nimeros tdo alarmantes chega a se desconfiar que nunca se constituiu como meta o
atendimento & populagdo mais necessitada do provimento da habitacdo social. Mesmo nos
municipios do Tipo H que receberam um macico investimento direcionado ao segmento, em
funcdo da catastrofe, chega a atender 45% da demanda habitacional, bem abaixo do necessario.
Considerando os municipios do Tipo C o percentual de atendimento ao déficit habitacional cai
para menos de 4% o que ndo atenderia a demanda habitacional nos proximos 30 anos (Grafico
26).

Rolnik e Nakano (2009) chegam a afirmar de que a “inten¢@o ndo ¢ implementar uma
politica habitacional de fato”. Antes, porém, € preciso perguntar qual o pressuposto da prépria
politica, porque ele pode ser contrario ao contetdo universalizante de uma concepc¢do normativa
de politica publica e corresponder a “logica seletiva dos mercados”, seguindo o contexto mais
amplo, nacional e internacional, que privilegia a ética privada e financeira tanto na economia
como na politica. Chego aqui, ao fim, pelo menos até o presente momento, do percurso da

politica habitacional brasileira para discorrer sobre um processo que ocorria em paralelo, a
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financeirizacdo do setor imobiliario, e que também potencializou recentemente a atuacdo das

empresas construtoras e incorporadoras na produgdo de moradias.

Gréfico 27 - Uh versus Déficit Habitacional na Faixa 2 nos tipos de cidades do PlanHab.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, maio de 2012 (Unidades Habitacionais). FJP, 2005 (Déficit
Habitacional).

A énfase do caréater anticiclico do programa, como Cagnin (2012) sugere, estimula a
aquisicao de moradia nas faixas superiores de renda, por exigir um menor volume de subsidios

em funcdo do melhor acesso ao crédito dessas familias, j& que 0s riscos associados sao menores.

De forma inversamente proporcional a producdo habitacional voltada a Faixa 2, esta
vem produzindo mais unidades do que o déficit habitacional existente o que vem contribuindo

para 0 aumento do estoque e incentivo a valorizacao e especulacdo imobiliaria (Grafico 27).

Da mesma forma que na Faixa 2, a producéo voltada a Faixa 3 vem gerando estoque de
unidades nos municipios Tipo C, como apresenta o grafico 28, enquanto nos municipios Tipo
E e H praticamente ndo ha producgéo habitacional para este segmento econdmico pela auséncia

de promotores imobiliarios.
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Gréfico 28 — Uh versus Déficit Habitacional na Faixa 3 nos tipos de cidades do PlanHab.
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Fonte: Elaboracgdo do autor a partir de CAIXA, maio de 2012 (Unidades Habitacionais). FIP, 2005 (Déficit
Habitacional).

Apesar do volume de producéo das unidades habitacionais ter crescido vertiginosamente
para as Faixas de renda 1 e 2, que até entdo ndo tinham acesso ao mercado imobiliario formal
ou até mesmo a linhas de financiamento, este volume de produc¢éo ainda estd muito aquém da

necessidade habitacional, especialmente dessas familias.

Gréfico 29 - Uh efetivada por faixa de renda.
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Fonte: Elaboracgéo do autor a partir de CAIXA, maio de 2012.
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O percentual de participacdo de 58% (cinquenta e oito) do total de unidades
habitacionais efetivadas demonstra mais uma vez a desproporcionalidade entre 0 nUmero de
unidades habitacionais ofertadas e a demandas de 95% do total do déficit habitacional

concentrado na Faixa 1 (Grafico 29).

Grafico 30 — VGV efetivado por faixa de renda. Elaboracdo do Autor.
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Fonte: CAIXA, maio de 2012.

As possibilidades de ganhos aventadas pelo mercado imobiliario se torna mais factivel
quando centrado nas Faixas 2 e 3 em funcdo da maior oferta do volume de recursos concentrada
na Faixa 2 - 41% (quarenta e um) - e das possibilidades de margem de lucro maior nesses
segmentos. A demanda da Faixa 1 apesar de apontar um enorme mercado em expansao como
tem sua producdo mais voltada para o segmento publico ou sem fins lucrativos ndo constitui

uma demanda atraente para os incorporadores do dito Mercado Econdmico (Grafico 30).



117

Gréfico 31 - Uh por situagdo em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, de 2009 a maio 2012.

Considerando apenas as unidades habitacionais concluidas o cenério fica ainda pior
visto que o Programa MCMV 1 e 2 em Pernambuco entregou até maio de 2012 apenas 14.383
unidades habitacionais, equivalente a 12% (doze) do total de unidades propostas as
Superintendéncias da Caixa, como visto no gréafico 31, totalizando um VGV de R$ 988 Milhdes.
Deste total apenas 21% (vinte e um) ou 3.047 unidades habitacionais sdo moradia direcionadas
para a Faixa 1, apenas 34% (trinta e quatro) do volume contratado foi efetivamente entregue
totalizando 338.055 moradias. J& 0 Programa MCMV 2 contratou 16% (dezesseis) de sua meta
de 2 milhdes de moradias até o fim de 2011, o que representa 317.311 Uh, caminhando para
cumprir 0 maior percentual de suas entregas em 2012, totalizando 6% (seis) da meta num
montante de 118.085 morarias.
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Gréfico 32 - Déficit Habitacional por faixa de renda em Pernambuco.
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de CAIXA, maio de 2012 (Unidades Habitacionais). FJP, 2005 (Déficit
Habitacional).

O déficit habitacional urbano de familias entre seis e dez salarios minimos corresponde
a apenas 4% (quatro) do total, porém segundo meta do PMCMV, recebera 60% (sessenta) das
unidades e 53% (cinquenta e trés) do subsidio publico. Essa faixa podera ser atendida em 70%
(setenta) do seu déficit, satisfazendo o mercado imobiliario, que a considera mais lucrativa.
Enquanto isso, conforme demonstra o grafico 31, 96% (noventa e seis) do déficit habitacional
concentra-se abaixo dos 3 salarios minimos, mas recebera apenas 35% (trinta e cinco) das
unidades do pacote, 0 que corresponde a 8% (oito) do total do déficit para esta faixa (ARANTES
e FIX, 2009).

Considerando que o PMCMYV néo prevé recursos para a construgdo de equipamentos
urbanos, a construcao destes grandes conjuntos podera trazer mais problemas de habitacdo do
que necessariamente soluciona-los. Cabe ressaltar que a legislacdo bésica, assim como as
instrugcdes normativas que regulamentam o Programa, estabelecem parametros para aprovacgéo

dos projetos que buscam mitigar alguns dos impactos aqui aventados.
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CONSIDERACOES FINAIS

O problema da moradia é um problema social de grandes dimensdes, talvez um dos mais
importantes no Brasil. O Programa "Minha Casa, Minha Vida" se apresenta com o discurso
desviado ao passo que formula falsamente, a partir das necessidades impostas pelas estratégias
econémicas de sobreacumulacgéo das crises do capital. O pacote habitacional surgido ainda na
fundacdo do PAC busca através da legitimidade social da problemaética habitacional lancar a
politica como a¢des de primeira ordem no pais. Porém suas bases sdo tracadas segundo critérios
do capital, ou da fracdo do capital representada pelo circuito imobiliario, e do poder, mais

especificamente, da méquina politica eleitoral.

Este capitulo aborda a analise dos dados obtidos para avaliar a eficicia da politica
habitacional implantada no estado de Pernambuco. A primeira dificuldade encontrada foi com
relacdo a fidedignidade dos dados aventados ora pela imprensa, ora pelos meios formais de

divulgacdo. E certo que a politica habitacional ganhou o status de fetiche.

O primeiro elemento a ser levantado para o fechamento deste capitulo € a importancia
na transparéncia da informacdo, vimos ao longo deste tdpico o desencontro de informacdes a
respeito das metas, subsidios, familias beneficiadas, empreendimentos contratados etc. 1sso
demonstra o quanto o PMCMYV foi concebido fechado aos gabinetes do Ministério da Fazenda
e da Casa Civil, quica do Ministério das Cidades, e o didlogo com a sociedade se fechou a

pequenos grupos de empresarios do segmento de habitacdo de mercado.

Parece que a gestdo da informacdo ndo é bem administrada nem mesmo pela Caixa, as
préprias normativas do Programa sdo inacessiveis para pesquisa e até mesmo para 0S
proponentes. Sob o argumento do sigilo de informacgdes estratégicas, se cria uma cortina de
fumaca em que sequer os métodos de avaliagdo dos imoveis sdo conhecidos pelos

incorporadores e as mesmas mudam ao sabor e deleite da Caixa e do Governo.

Identificou-se que as metas dos PMCMV 1 e 2 ndo foram claramente definidas e divulgadas,
muito menos o cumprimento das metas, havendo ruido de comunicacdo entre os dados oficiais
publicados nas legislagdes e normas pertinentes e as informacgdes alardeadas na midia. Fica claro
uma falha na estrutura organizacional da politica habitacional ou por interesses escusos ou por falta

de competéncia e em fungdo da confusa informacdo sobre os dados do Programa utilizamos
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pondera¢Bes que ndo seguiram rigor estatistico, mas que apresentaram resultados pertinentes a

realidade.

A ferramenta encontrada foram os dados das contratacdes efetuadas pela Caixa através de
suas Superintendéncias, esses dados parecem ser 0 mais proximo da realidade efetiva da
implementacédo da politica habitacional. Por meio destes dados foi possivel comprovar a distancia
entre o discurso das pecas publicitarias alardeadas pelo poder publico e mercado imobiliario e as a

eficacia, eficiéncia e desempenho do Programa.

Fica claro que o déficit habitacional vem sendo utilizado como respaldo social para a
implantacdo da politica econémica, fica apenas no discurso, pois de forma efetiva a politica
habitacional objetiva atender uma demanda econdmica através de investimentos na éarea
habitacional. Sob 0 argumento da geracdo do emprego e atendimento a uma demanda social legitima

e latente.

No entanto, o contexto econémico é diferente e torna-se fundamental uma avaliacao dos
efeitos do modelo implantado, considerando o cardter ambiguo do programa ao priorizar o
estimulo ao crescimento econémico a producdo efetiva de habitagdo para camadas de menor
poder aquisitivo. Apds a crise econdmica, vale ressaltar os efeitos da periferizacdo e da escala
das intervencdes provocados pelo desenho dado ao programa. Os reflexos também atingem
administracBes publicas locais responsaveis por minimizar externalidades provocadas pela

implantacdo dos grandes conjuntos habitacionais na franja urbana.

Contudo, a politica habitacional tem sido avaliada principalmente pelos “numeros”, sem
considerar a legitimidade dos dados levantados, que tém produzido, sem contabilizar neste
calculo os custos necessarios para corrigir os efeitos negativos gerados. Este tema tem sido
sempre tratado de forma inadequada no debate sobre a politica habitacional, colocando-se como
uma escolha (tragica) entre qualidade e quantidade. Todavia, cabe elucidar que as experiéncias
internacionais em politicas de moradia sempre tiveram como referéncia a diversidade de
solucbes no atendimento as necessidades familiares diferenciadas. Vale trazer a tona, nesta
conjuntura, algumas soluc@es produzidas nacionalmente por cooperativas auto gestionarias, que
ja estdo buscando (e produzindo efetivamente) solugdes que enfatizam a diversidade tipologica

e a ampliagdo dos limites da “area minima” das unidades.

Valorizar a diversidade de usos, a variacdo do desenho das edificacdes, a qualidade das
construcgdes e a capacidade dos equipamentos publicos na construcdo de uma cidade funcional
sdo atitudes importantissimas, bem como discutir melhores critérios na implantacdo de

programas habitacionais que permitam variacOes de tipologias de forma a adequar a UH ao
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perfil das familias e ndo o contrario. Em outras palavras, evidencia-se aqui a seriedade no que
tange superar a solucdo basica “dois quartos, cozinha e banheiro”, com 35m? cada domicilio

para qualquer tipo de familia.

No tocante a gestdo do programa, seria conveniente uma reflex&o sobre o resgate do
papel do promotor publico na implementacéo da politica habitacional, que os recursos fossem
melhor divididos e que contemplassem mais amplamente as cooperativas e associagdes, ao
invés de se concentrar no setor privado. A valorizacdo do promotor publico possibilitaria a

reversdo de ganhos proporcionados por inovagdes tecnoldgicas em melhorias na habitacéo.

Ao adotar procedimentos padrdo em todo territério nacional, a CEF onera solucbes
inovadoras que poderiam estar sendo administradas pelas prefeituras. A adogdo de solucbes
convencionais obtém resultados 6bvios no processo de implantacdo do PMCMYV. Nesta
conjuntura, torna-se importante também a ampliacdo do poder decisério dos municipios sobre

as politicas, aproximando a facilidade de crédito habitacional das politicas locais de HIS.

A capacidade de gerir espacos cadticos e precarizados de producdo para extrair o
méaximo de rentabilidade faz com que nossas construtoras exportem tecnologia de gestéo para
outros setores da economia, como uma espécie de vanguarda da flexibilizacdo produtiva. Por
sua vez, o circuito imobiliario € igualmente uma das conexdes fundamentais da financeirizagédo
da economia e do capital ficticio (em suas varias formas e, agora, na de acGes de empresas
imobiliarias S.A.) com a base real da producédo do valor e de acumulagéo fisica de riqueza no
territorio, aliada a formas de acumulacéo por despossessao, de privatizacdo de fundos publicos

e da riqueza social.

Dai a necessidade de colocar o problema nos seus verdadeiros termos. A transformacao
efetiva das cidades, dos usos e direitos sociais que ela propicia — a cidade como expressao da
cidadania e ndo dos negdcios imobiliarios —, s6 se dara por meio de um programa radical de
reforma urbana. Programas de reforma urbana muito sensatos, social-democratas ou
democratico-populares ja foram formulados no Brasil nos dltimos 50 anos, mas sem grande, ou
mesmo nenhuma efetividade. Alguns chegaram a ser parcialmente realizados, em algumas
administracGes municipais do antigo PT, em periodos curtos e quase sempre sofrendo reversdes

posteriores.

Leis, Planos e o Estatuto da Cidade foram aprovados, mas sdo pouquissimos
implementados na préatica — foram, alids, redigidos de modo que se tornassem inaplicaveis na

escala e rapidez necessarias para uma reforma urbana. Por isso é possivel afirmar que a reforma
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urbana brasileira ndo se realizou e foi, inclusive, barrada — a despeito dos esforcos de
movimentos populares e de técnicos progressistas —, de forma ainda mais contundente do que

a reforma agraria.

Se a relacdo entre a politica habitacional brasileira e a crise capitalista assumiu novos
contornos com o incremento da financeirizagdo, a forma pela qual a politica habitacional se voltou
para a producdo de mercado tem sinais particulares. Com o MCMV, o financiamento ao setor
publico, estruturado entre os entes federativos na forma de um sistema nacional de politicas
publicas, foi superado por um modelo de financiamento de mercado descolado dos instrumentos de
planejamento municipal como os Planos Diretores e os Planos habitacionais locais (PLHIS). Diante
deste cenario de transformacdes politico-econdmicas, as analises criticas da politica habitacional
brasileira precisam olhar para além das questdes administrativas da gestdo urbana e apontar os
obstaculos econdmicos e politicos que determinam e redefinem o peso e o lugar das politicas de

habitacdo popular na cidade.

A abordagem da questdo urbana de modo ndo dissociado da dimenséo territorial, levando
em conta a diversidade dos municipios do pais, é outro aspecto a ser destacado nessas reflexdes
finais. O carater e a forma da urbanizacdo ndo podem ser separados do desenvolvimento de uma
sociedade. Se a rarefacdo ou a fragilidade da urbanizacdo geram desperdicios de potencialidades
econdmicas que ndo se realizam em face da debilidade qualitativa do fendmeno urbano, a
concentracdo exagerada do crescimento, por outro lado, congestiona as periferias metropolitanas,
onde manchas de pobreza, exclusdo social e riscos ambientais vém acentuando a natureza diversa

do problema urbano ali presente.

A importancia da dimensdo territorial enquanto elemento-chave para a compreensao de
processos econdmicos, politicos e sociais coloca o territério para além do sentido restrito enquanto
espaco geografico, mas sobretudo como uma dimenséo relacional presente nesses processos. Tal
dimenséo foi incorporada ao PlanHab visando planejar o atendimento da demanda, mas respeitando
a diversidade da questdo habitacional no pais. Ao estabelecer um novo padrdo de agregacdo das
necessidades e dos custos dos produtos habitacionais, levando em conta a diversidade dos estados
e municipios brasileiros, o PlanHab inova as bases da formulagéo da politica habitacional de ambito

nacional.

Maior reflexdo do meio académico sobre a questdo do déficit habitacional galcho e
brasileiro é um dos objetivos do presente trabalho. E necesséario que um tema como este t&o
relevante, ndo fique distanciado de estudiosos e pesquisadores que podem auxiliar os dirigentes de

instituicOes e governantes, motivando-os a buscar solu¢Bes nesse assunto que tem desafiado



123

seriamente a capacidade dos governos, sobretudo nos paises em desenvolvimento e em todos 0s

niveis, seja na esfera municipal, seja na esfera estadual, ou seja na esfera federal.

A proposicdo dessa reflexdo, poderé ajudar nos diagndsticos e indicacBes de promover o
desenvolvimento econdmico, social e a protecdo do meio ambiente. Pois, sd0 componentes
interdependentes e de reforco mutuo do desenvolvimento sustentivel — contexto para os esforgos

no sentido de se alcancar uma melhor qualidade de vida que contemple todos 0s povos.

Em razdo de ser uma nacdo que enfrentou altissimas taxas de inflacdo, durante longos anos,
e que, de vez em gquando assiste a atos governamentais prejudicando os poupadores em renda fixa,
o Brasil possui, como caracteristica, a crenca de que 0s investimentos em imoveis é um porto

seguro. Estima-se que um terco de todo capital do mundo esteja investido em imoveis.

O que falta é um arranjo institucional que ajude articula¢fes intermunicipais a diagnosticar
0s principais problemas de suas respectivas regifes de abrangéncia. Planejar aces de
desenvolvimento integrado e captar 0s recursos necessarios para a execucao, € um dos papéis da
universidade. Seja, atraves de pesquisas e estudos fundamentados e também o de encorajar 0s
municipios a se associarem no objetivo de valorizarem o territorio que compartilham, fornecendo
pesquisas elaboradas, estudos que proporcionem e incentivem articulagcdes e meios necessarios ao

desencadeamento do processo.

As mudancas sdo, no entanto, lentas e custosas, como também o séo o0s impactos desejados
sobre a atividade da industria da construcdo. O imenso déficit concentrado nas camadas de renda

mais baixa da populacéo, ainda esperam por medidas mais incisivas.

Os cidaddos brasileiros lutam, e hd muito tempo, pelo legitimo sonho da casa prépria, além
de pbr uma infraestrutura compativel com a grandiosidade do pais. E é impossivel imaginar o
crescimento do Brasil sem o crescimento da Construcdo civil. A iniciativa privada tem exercido,
vigorosamente, seu papel no desenvolvimento nacional. E é importante pensar que, apenas por meio
da mobilizagdo integrada entre empresas, governo e sociedade, seria possivel se fazer mais para a

construcédo do pais.
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