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RESUMO

O objetivo principal dessa dissertacdo € abordar a politica habitacional desenvolvida pelo
Governo Federal entre 2003 a 2010, a fim de identificar pontos de ruptura e continuismo em
relacdo as intervengdes habitacionais outrora implementadas. Assim, procura-se responder até
que ponto a politica habitacional desenvolvida nesse periodo representou uma ruptura em
relacdo as politicas adotadas anteriormente, em particular, no que tange as acdes voltadas &
habitacdo de interesse social, bem como, se tal politica correspondeu a uma mudanca de
paradigma na interferéncia governamental nos processos de produc¢dao, distribuicdo e consumo
de unidades habitacionais. Por meio de ampla revisdo bibliografica e arrolamento de dados e
informacdes, conclui-se que a politica habitacional, no periodo, mesclou rupturas — em termos
conceituais, metodologicos e quantitativos — e continuismos — em termos qualitativos e de

execucao dos programas e acoes.

Palavras-chaves: Politica federal. Habitagdo. Ruptura. Continuismo.



ABSTRACT

The main objective of this dissertation is approach the housing policy developed by the
Federal Government, between from 2003 to 2010, in order to identify some points of rupture
and continuity in relation to housing interventions once implemented. Therefore, seeks to
answer the extent to which housing policy developed during this period represents a break
with the policies earlier adopted, particularly, regarding actions related for social housing, as
well as if such a policy represents a paradigm shift in government interference in the
processes of production, distribution and consumption of housing units. By means of
extensive bibliography and listing data and information, we have been concluded that the
housing policy mix ruptures — in conceptual, methodological and quantitative terms — and

continuity — in qualitative and execution of programs and actions term.

Keywords: Federal Policy. Housing. Rupture. Continuity.
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INTRODUCAO

Esta dissertacéo aborda a politica habitacional brasileira desenvolvida entre os anos de
2003 e 2010, a fim de apresentar pontos de rupturas — seja por meio de inovacéo, seja pelo
rompimento de antigas praticas — e pontos de continuismos — prolongamento de acdes antes
realizadas ou reproducfes de préticas e/ou resultados — em relagdo as politicas federais de

habitacdo outrora implementadas no pais.

A relevancia de pesquisar sobre este tema justifica-se quando consideramos que o ato
de “morar” é inerente e um fendmeno indispensavel a vida humana. Além disso, trata-se de
um direito humano, garantido e protegido por Convengdes Internacionais e instrumentos
nacionais. Todavia, desde o final do século XX, o direito de morar e a politica habitacional
nao receberam a devida atencéo dos respectivos Governos Federais e, quando receberam, seL
instrumentos e resultados foram incapazes de solucionar os problemas habitacionais entéao

existentes.

Segundo Lannoy (2006), a falta de solucéo para tdo complexo problema poderia estar
relacionada a: (a) falta de prioridade dos governos ao setor habitacional; (b) restricbes
orcamentarias do Estado; (c) pouca eficiéncia dos programas habitacionais implantados; (d)
dificuldade de mensurar os recursos aplicados; e (e) a incapacidade do Estado em focar a

politica habitacional na faixa de renda predominante no déficit habitacional.

Em 2003, com a eleicdo do Presidente Luiz Inacio “Lula” da Silva, as questbes de
moradia voltaram a ter relevancia politica e institucional, ap6s décadas realizando programas
habitacionais fragmentados, descontinuos e desfocados. Para isso, o recém-eleito presidente
criou o Ministério das Cidades a fim de preencher a lacuna institucional existente, desde a
extingcdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), e, assim, estabeleceu um pilar institucional
que amparou a implementacdo de uma politica habitacional efetiva. Com a criacdo do
Ministério das Cidades foi estabelecido um novo marco politico-institucional para o setor
habitacional, demonstrando que os desafios urbanos do pais precisavam ser enfrentados por
meio de politicas de Estado e com uma abordagem que integrasse as questdes habitacionais a

demais questdes urbanas.

Em 2004, o Governo Federal apresentou um conjunto de medidas e acdes que
figuraram uma nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH), desenvolvida por meio de um

historico processo participativo, que avangou no combate as causas e consequéncias do déficit
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habitacional do pais. Sob os principios e diretrizes da PNH, baseado no tripé participacao
popular, financiamento abundante e diferenciado as diferentes demandas e arcabouco
institucional, a Unido, em parceria com Estados, Municipios e outros agentes que atuam no
setor, desenvolveu uma série de Programas com o objetivo de universalizar o acesso a
moradia digna no pais. Destaca-se o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), lancado
em 2009, que, com pujantes investimentos, se tornou o “carro-chefe” das intervencgdes

habitacionais do pais.

Deste modo, dois motivos especificos justificam a elaborac&o deste trabalho. Primeiro,
procuramos analisar se as ac¢des implementadas na &rea habitacional, entre 2003 e 2010,
resultaram em reais beneficios as familias com renda mensal de até 3 SM. E, segundo, para
apresentarmos pontos consistentes e frageis desta politica habitacional, de modo a colaborar

com as reflexdes sobre politicas habitacionais e futuras intervencdes do Governo Federal.

O objetivo geral dessa dissertacdo € promover uma analise da politica habitacional
brasileira implementada no periodo compreendido entre os anos de 2003 e 2010. Desse modo,
procura-se identificar os pontos de ruptura e continuismo em relacdo as intervencdes
promovidas por Governos anteriores, identificar os principais entraves a execucao de uma
politica habitacional voltada ao atendimento da populag¢édo de baixa renda, bem como avaliar
até que ponto as intervengfes e os resultados da politica habitacional desenvolvida nesse
periodo foram suficientes para ancorar a premissa de que ocorreu uma mudanca de paradigma

na politica habitacional brasileira.

E, de modo especifico, pretendemos: (a) conhecer as principais caracteristicas e
estratégias de acdo da politica habitacional desenvolvidas entre 2003 e 2010; (b) analisar as
alteracdes no arcabouco institucional e no planejamento da politica habitacional no Governo
Lula, em relacdo aos Governos anteriores; (c) apresentar as principais diretrizes do Ministério
das Cidades, bem como discutir suas principais acdes e 0s programas habitacionais por ele
conduzidos; (d) e, por fim, verificar os pontos de ruptura e continuismo no desenvolvimento

da politica nacional de habitagéo.

Para tanto, a dissertacdo esta estruturada em trés capitulos, além desta introducao e das
consideracdes finais. No primeiro capitulo realizamos uma breve retrospectiva da trajetoria da
politica habitacional do pais, abordamos a importancia da criagdo do Ministério das Cidades,
seus principios e diretrizes, bem como apresentamos a PNH e seus instrumentos. No segundo,
elucidamos e avaliamos os principais Programas e Acdes federais de habitacdo, conforme

fonte de recursos, focados ao atendimento das familias com renda mensal de até 3 SM. E, no
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terceiro capitulo, apresentamos o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), “carro-
chefe” na conducgéo dos investimentos e atendimentos habitacionais, entre 2009 e 2010, suas
metas, resultados alcancados e a sistematizacdo das principais criticas dos especialistas €

pesquisadores da area.

Para elaboracdo deste trabalho realizamos uma ampla revisdo bibliogréfica sobre o
tema, com base em livros, artigos cientificos, relatérios técnicos, documentos oficiais e
reportagens, assim como se promoveu um levantamento de dados e informacdes junto a Caixa
Econbmica Federal (CEF), Ministério das Cidades, Ministério da Fazenda, Ministério do
Planejamento e outras instituicdes, a fim de fomentar as devidas analises. Contudo, ressalta-se
a dificuldade de acessar e obter dados de alguns Programas e Acfes, junto ao Ministério das

Cidades e a CEF, o que limitou o poder da analise.
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CAPITULO 1:
O ARCABOUCO INSTITUCIONAL E A POLITICA NACIONAL DE
HABITACAO DO GOVERNO LULA

1.1 Introducao

Com o fim do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em 1986, suas atribuicbes foram
pulverizadas entre alguns Orgdos e Ministérios, 0s quais nao possudavrhow para
desenvolverem politicas publicas urbanas. Assim, entre 1986 a 2002, prevaleceu a
desfragmentacéo institucional no ambito das politicas habitacionais e o Governo Federal

limitou-se em criar programas paliativos e descontinuos.

Quase duas décadas apoOs a extincdo do BNH, as questdes urbanas e habitacionais
retomaram a devida relevancia social, econdmica e institucional. Em 2003, ao criar o
Ministério das Cidades, o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva expés o compromisso do
Governo Federal em definir as diretrizes gerais a realizacdo de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano e uma politica nacional de habitacdo. Ao preencher o vazio
institucional existente, o Estado brasileiro proporcionou uma base estrutural sélida para
implementar politicas publicas integradas com vistas a dirimir os problemas habitacionais e
promover uma inédita politica urbana (AZEVEDO, 2007; MINISTERIO DAS CIDADES

Desse modo, assume-se a hipotese de que a criacdo do Ministério das Cidades e suas
acOes representam uma significativa ruptura em relacdo as praticas habitacionais outrora
desenvolvidas, pois 0s programas instituidos, entre 2003 e 2010, contribuiram relevantemente
para dirimir as necessidades habitacionais da populacdo com rendimento de até 5 SM, na qual
se concentrava 96,6% do déficit habitacional brasileiro (BRASIL, 2010a, p.1).

Nessa perspectiva, faremos uma breve retrospectiva historica da politica habitacional,
dividindo-a em cinco momentos, bem como apresentaremos as estratégias e instrumentos da
politica habitacional brasileira contemporanea. Ao realizar esta breve retrospectiva, nosso

objetivo € chamar a atencéo para o fato de que as acdes e os programas implementados ness

! Conformesite do Ministério das Cidadesww.cidades.gov.br
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periodo puseram fim as préaticas fragmentadas na area de habitacdo e permitiu consolidar uma
politica de longo prazo para acometer diretamente o déficit habitacional do pais.

1.2 Breve Retrospectiva Histérica da Politica Habitacional Brasileira

A trajetdria histérica da politica habitacional pode ser apresentada em cinco fases, a
saber: do inicio do Século XX a 1964, de 1964 a 1985, de 1986 a 1994, de 1995 a 2002 e, por
fim, de 2003 a 20f0

Na primeira metade do Século XX, o setor habitacional brasileiro deparava-se a uma
grave crisg tendo, de um lado, a crescente demanda por moradia e, por outro, a
racionalizacdo do crédito causada pela forte aceleracao inflacionaria e pelas taxas de juros
nominais e fixas (SANTOS, 1999, p.10). Assim, diante da insuficiéncia do mercado em
solucionar a crise e das constantes reivindicagées dos trabalhadores, o Estado assumiu a
responsabilidade em ofertar e financiar casas populares por meio dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAPs), bem como, pela Fundacdo da Casa Popular, criados em
1937 e 1946, respectivamente (CASTRO, 1999, p.63-67).

O periodo que compreende os anos de 1964 e 1985 pode ser caracterizado como o auge
da politica habitacional, desenvolvida pelos Governos Militares. Em 1964, em meio a crise
democratica, o Presidente Castelo Branco criou o Banco Nacional de Habitacdd, @NH)
fim de estruturar e desenvolver o setor da construcdo civil, responder a crise habitacional
existente e “atrair’” o apoio das massas as ac¢fes do Regime Militar. Em complemento a sua
criacdo, no ano de 1967, o Governo regulamentou o Sistema Financeiro da Habitacgo (SFH)
para dispor crédito habitacional e, assim, facilitar o acesso a casa propria (ARRETCHE, 1990;
SANTOS, 1999).

? Revis&o de periodo com base no trabalho de Cardoso Junior e Jaccoud, 2005, p.241.

® O reflexo desta situacdo, segundo dados do IBMEC (1974 apud SANTOS, 1999; RODRIGUES, 1994), era um
déficit habitacional na ordem de 8 milhdes de familias, visivelmente observavel nas crescentes favelas.

* Conforme Arretche (1990), o projeto foi elaborado pela Dep. Sandra Cavalcanti e implementado pela Lei
Federal n° 4.380/1964. Sua criacdo integrou a Reforma Monetéaria-Financeira do Plano de A¢cdo Econdmica do
Governo (PAEG), bem como demarcou a presenca dos Militares na habitacédo e na promocé&o de politica social.

® Os principais recursos do SFH eram provindos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) —
poupanca compulséria dos trabalhadores formais — e do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) —
poupancas voluntarias e captagdo de letras no mercado imobiliario (ARRETCHE, 1990; CASTRO, 1999).
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A implementacdo do BNH-SFH foi de suma importancia ao embate dos problemas
habitacionais, principalmente porque: (a) entre 1964 e 1986, 0 pais possuia uma politica
habitacional estabelecida; (b) existia uma estrutura institucional federal que somava-se a uma
rede de agentes publicos e privados para viabilizar agdes e recursos; (C) criou-se um sistema
de financiamento que permitiu a captacéo de recursos para investir em moradia; (d) criaram-
se compromissos publicos para redistribuir recursos captados, conforme o0s critérios
determinados pelo Governo Federal; (e) a caréncia habitacional foi parcialmente®contida
devido significativo montante de recursos investidos que proporcionaram a entrega de 4,3
milhdes de habitacdese (f) permaneceram herancas que contribuiram ao desenvolvimento
de politicas habitacionais posteriores.

Em 1986, devido a fatores estruturantes do BWHb distanciamento do Estado no
financiamento dos gastos publicos necessarios ao desenvolvimento urbano, o Presidente
Sarney extinguiu o BantdAZEVEDO, 2007; CARDOSO, S.d.) e suas atribuicGes foram
distribuidas entre o Banco Central do Brasil (BACEN) — normatizacgéo e fiscalizacdo —, a CEF
— agente financeiro do SFH, gestor do FGTS e receptor dos recursos humanos e acervo
técnico — o Conselho Monetario Nacional (CMN) — regulamentacéo do crédito habitacional —
e 0 Ministério do Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente — formulador de propostas
urbanas e habitacionais (BONDUKI, 2008; CARDOSO JUNIOR; JACCOUD, 2005).

Deste modo, entre 1986 e 1994, iniciou-se o0 terceiro momento da politica habitacional,
caracterizado pela crise institucional e pela auséncia de rumos das a¢des governamentais que
exauriram praticas habitacionais sistémicas (CARDOSO JUNIOR; JACCOUD, 2005;
SANTOS, 1999). Nos Governos dos Presidentes Sarney (1985-1990) e Collor (1990-1992), a
crise do SFH inviabilizou qualquer tentativa de implementar uma politica habitacional

consistente. Contudo, devido a mobilizacdo popular e as ocupac¢fes aos vazios urbanos, 0

® A producdo habitacional foi inferior as necessidades da época, bem como os recursos investidos néo

priorizaram a moradia para populacdo pobre. Conforme Santos (1999), apenas 33% dos recursos foram

destinados a HIS. Isto porque, o BNH-SFH concedia subsidios proporcionais ao montante dos empréstimos para
financiamento, assim, a classe média recebia mais subsidios, o0 mercado imobiliario consolidava-se para atender
esta camada populacional e os pobres eram excluidos do atendimento (ARRETCHE, 1990), sendo necessario,
apos 1975, realizar programas alternativos a fim de responder as demandas dessas familias, no curto prazo.

’ Conforme BONDUKI, 2008; SLVEIRA; MALPEZZI apud SANTOS, 1999.

® No plano financeiro, o0 BNH-SFH estava firmado em um modelo auto-sustentavel, vulneravel a externalidades.
Assim, a recesséo da década de 80, a alta inflagcdo, o desemprego e a reducdo nos niveis salariais, diminuiram a
captacdo de recursos e afetou, diretamente, a reposi¢éo dos investimentos em curso, aumentando a inadimpléncia
e tornando-o um banco insolivel (BONDUKI, 2008; SANTOS, 1999).

° Decreto-Lei Federal n° 2.291/1986.
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Goveno estabeleceu programas paliativos, utilizando parcos recursos do FGTS e do
Orcamento Geral da Unido (OGU) (CASTRO; 1999; SANTOS, 1999). Entre 1993 e 1994, o
Governo Itamar Franco tentou concluir obras iniciadas anteriortyebén como alterou
regras do SFH para estabelecer um novo plano de amortizacdo das parcelas
habitacionais(CARDOSO, S.d.; SANTOS, 1999)

Entre 1995 e 2002, estabeleceu-se o quarto momento histérico da politica habitacional
do Brasil. Ao criar um novo desenho a producéo e ao sistema de financiamento de moradias,
o Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) iniciou um processo de reorganizacéo
institucional. Em 1996, a Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) apresentou a Politica
Nacional de Habitacdo, com vistas a acometer o déficit habitaéioNém disso, em 1997,
foi criado o Sistema Financeiro Imobiliario (S&lcom o objetivo de financiar as demandas
habitacionais das familias de classe mais elevada, através da captacdo de recursos
internacionais e dos fundo de pensdes, operando com recursos privados, sem a interferéncia
do Estadd. Entretanto, essas medidas foram limitadas e seus resultados ficaram abaixo das

metas previamente estabelecidas.

Diante do quadro apresentado é possivel afirmar que, entre 1986 e 2002, criou-se um
“vazio” em relagdo a politica de habitacdo e sua participacdo nas agendas prioritarias de
Governo foi praticamente excluida. Somados a essa subestimacéo, os programas habitacionais
nao foram efetivos, principalmente por causa: (a) da fragmentacao institucional e constantes
mudancas estruturais; (b) da implantacdo de programas fragmentados e descontinuos; (c) da
fragilidade das politicas publicas frente aos mecanismos de exclusdo e segregacao espacial;
(d) dos reduzidos recursos destinados as politicas publicas; (e) da desvinculacdo dos
programas habitacionais dos demais programas de desenvolvimento urbano e politicas

1% porém, pouco se avancou, pois 0 Governo Itamar estava sem recursos habitacionais, haja vista que o Governo
Collor engessou sua utilizacdo e provocou um rombo no FGTS.

' As metas desses programas ndo foram cumpridas, principalmente porque eram desvinculados das ac¢fes de
saneamento e desenvolvimento urbano, ndo havia controle sobre a qualidade das habitacdes construidas, as
fontes de recursos eram mal utilizadas e as praticas clientelistas dominavam a coordenacdo dos programas e dos
recursos (BONDUKI, 2008; SANTOS, 1999; VASCONCELOS; CANDIDO JUNIOR, 1996).

2 Essa politica foi organizada em trés vertentes de atuacio: (a) financiamento para reurbanizacdo de areas
degradadas; (b) financiamento para construgdo e/ou melhoria de habitacdes de familias com renda até 12 SM e;
(c) acdes para melhorar o funcionamento do mercado habitacional (SANTOS, 1999, p.22). Neste sentido, foram
apresentados os programas: (a) Carta de Credito Individual e Associativa; (b) Pré-Moradia; (c) Apoio a
Producéo e; (d) Arrendamento Residencial (BONDUKI, 2008; VASCONCELQOS; CANDIDO JUNIOR, 1996).

13| ei Federal n° 9.514/1997.

 Conforme AZEVEDO, 2007; BONDUKI, 2008; CARDOSO, S.d.; CARDOSO JUNIOR; JACCOUD, 2005;
CASTRO, 1999; MARICATO, 1998.
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fundiarias; (f) da falta de controle sobre a qualidade das habitac6es construidas e; (g) da
existéncia de préaticas “clientelistas” nas instituicdes estatais e com o mercado imbbiliario

Dentre essas causas elencadas para a baixa efetividade da politica habitacional, a
desfragmentacao institucional é suprema e abarca as demais causas. De modo a exemplifica-
la, entre 1986 e 2002, as ac¢Oes federais para habitagédo “percorreu” sete instituicdes. Em 1986,
com o fim do BNH, parte de suas atribuicbes foram transferidas a CEF, vinculada ao
Ministério da Fazenda, e parte transferida ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente (MDU). No ano de 1987, o MDU tornou-se Ministério da Habitacdo, Urbanismo e
Meio Ambiente (MHU), reincorporando as responsabilidades da CEF. Em 1988, extinguiu-se
o MHU e formou-se o Ministério da Habitagcdo e do Bem-Estar Social (MBES), com as
mesmas atribuicbes do MHU. Em 1989, o MBES foi suprimido e criou-se a Secretaria
Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria (SEAC), sob a coordenacdo do Ministério do
Interior, entretanto, as atividades do SFH e da CEF foram transferidas ao Ministério da
Fazenda. No ano de 1995, extinguiu-se o SEAC e criou-se a Secretaria de Politica Urbana
(SEPURB), sob a competéncia do Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO). E, em
1996, a SEPURB foi transformada em Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
(SEDU) (BRASIL, 2004b; CARDOSO, S.d).

Com a eleicdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva mais uma vez as questdes
habitacionais foram transferidas de pasta, contudo, sob uma nova perspectiva. Sua eleicdo
interrompeu 0s oito anos de Governo FHC e traduziu a expectativa da populacdo em
desenvolver as necessarias politicas sociais e permitir a participacado popular na formulacédo e
implementacdo das politicas publicas. Nesse sentido, em 2003, iniciou-se 0 quinto periodo,
cujo “divisor de 4guas” foi a instituicdo do Ministério das Cidades. Sua criagéo colocou fim a
constante fragmentacdo — ou desestruturacdo — institutiena mudancas estruturais que

prejudicavam a realizacdo de politicas habitacionais sustentaveis e de longo prazo.

> Conforme CARDOSO, S.d.; GRAZIA, RODRIGUES, 2003; MARICATO, 1998; SACHS, 1999; SANTOS,
1999; VASCONCELOS; CANDIDO JUNIOR, 1996;

'® Consideramos a fragmentacao institucional como um “vazio institucional” haja vista que ndo se permitiu o
estabelecimento de uma politica publica nacional de habitac&o. E fato que alguns Estados — como S&o Paulo, Rio
Grande do Sul, Minas Gerais e Pernambuco — e Municipios — como Séo Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre,
Belo Horizonte e Recife — desenvolviam ac¢des habitacionais locais — algumas, inclusive, contribuiram a Politica
Nacional de Habitagcdo, apresentada em 2004 —, porém, de forma independente, sem a intervencdo e/ou
interlocu¢do com um plano nacional.
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1.3 O Ministério das Cidades e sua Estrutura Institucional

No ano de 2000, os principais “pensadores” das politicas urbanas e habitacionais
apresentaram o Projeto Moradjaque defendia a importancia de modificar o modelo entdo
vigente e estabelecia suas ac¢des sob o tripé: participagdo popular, sistema de financiamento
diferenciado as diferentes demandas e estabelecimento de um arcaboucgo institucional capaz
de organizar e integrar as acdes em torno das cidades. Somente sob esse tripé seria possive

tracar novos rumos as questdes urbanas e reverter 0os principais problemas urbanos.

O Projeto Moradia defendia que a articulagéo entre Unido, Estados e Municipios seria
capaz de promover acbes no longo prazo, enfatizando as questbes habitacionais e
interrelacionado-as com o saneamento ambiental, mobilidade urbana e as questdes fundiarias.
Contudo, para que essa articulacdo ocorresse eficientemente, sugeria a criacdo de uma
instituicdo que elaborasse, planejasse, coordenasse, normatizasse e implantasse politicas de
desenvolvimento urbano — o Ministério das Cidades (GRAZIA; RODRIGUES, 2003, p.17).

Em 2003, com a ascenséo de Lula a Presidéncia da Republica, foi criado o proposto
Ministério. Instituido por meio da Medida Provisoria 103, posteriormente sob a Lei Federal n°

10.683/2003, Artigo 27°, foram definidas suas areas de competéncia:

a) politica de desenvolvimento urbano; b) politicas setoriais de habitacéo,
saneamento ambiental, transporte urbano e transito; ¢) promocdo, em
articulacdo com as diversas esferas de governo, com o setor privado e
organizacdes ndo-governamentais, de acbes e programas de urbanizacéo, de
habitacdo, de saneamento basico e ambiental, transporte urbano, transito e
desenvolvimento urbano; d) politica de subsidio a habitacdo popular,
saneamento e transporte urbano; e) planejamento, regulacdo, normatizacéo e
gestdo da aplicagdo de recursos em politicas de desenvolvimento urbano,
urbanizacdo, habitagdo, saneamento basico e ambiental, transporte urbano e
transito; f) participacdo na formulacdo das diretrizes gerais para conservacao
dos sistemas urbanos de agua, bem como para a adocdo de bacias
hidrograficas como unidades basicas do planejamento e gestdo do
saneamento (BRASIL, Lei n. 10.683/2003)

A partir dessas competéncias o Governo Federal expd6s seu compromisso politico e
social de definir as diretrizes gerais a realizacdo da politica nacional de desenvolvimento

urbano, preenchendo o vazio institucional e proporcionando uma base soélida para desenvolver

o Projeto Moradia é considerado o “embrido” da politica nacional de habitacdo desenvolvida pelo Governo
Lula (GRAZIA; RODRIGUES, 2003, p.17-18). Adiante apresentamos suas caracteristicas e especificidades.
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politicas publicas integradas com vistas a dirimir os problemas urbanos — especialmente o
habitacional (AZEVEDO, 2007; BONDUKI, 2008; MINISTERIO DAS CIDADES).

A formulacdo dessas competéncias procedeu-se a partir das experiéncias adquiridas
pela extinta Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU). Deste modo, alguns
programas em andamento foram continuados, dentre os quais podemos citar: (i) o Programa
Habitar Brasil-BID, da extinta SEDU; (ii) o Programa de Subsidio Habitacional, desenvolvido
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN); (iii) programas de habitacdo, saneamento e
transporte implementados pela CEF e/ou Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES); e (iv) o Conselho Curador do FGTS (CCFGTS). O Ministério das Cidades
também absorveu 6rgdos gestores e reguladores de transporte e mobilidade urbana que
estavam vinculados a outros Ministérios, como a Cia. Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) e
a Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre (TRENSURB) transferidas do Ministério dos
Transportes e, o Departamento Nacional de Transito (DENATRAN) transferido do Ministério
da Justica (BRASIL, Lei n. 10.683/2003; MINISTERIO DAS CIDADES).

Logo, observamos um ponto de continuismo em relacdo ao Governo anterior: a
permanéncia de programas habitacionais e instituicbes. De fato, eles representam um
prolongamento do Governo FHC, no entanto, foram incorporados e aperfeicoados conforme
0s principios e objetivos do Ministério das Cidades e das suas politicas sufraganeas.

A criacdo do Ministério das Cidades foi inovadora e de central importancia para o
desenvolvimento urbano do pais. Estabeleceu-se um arcabouco institucional — um Ministério
com or¢camento préprio e qualidade técnica — para coordenar, formular, implantar e gerenciar
uma inédita politica urbana nacional que integrasse os diferentes setores urbanos e
desenvolvesse programas para dirimirem os principais problemas sociais das'cidades
(AZEVEDO, 2007; BONDUKI, 2008).

Sua missdo institucional € “combater as desigualdades sociais, transformando as
cidades em espacos mais humanizados, ampliando o acesso da populagdo a moradia, ac
saneamento e ao transporte” (MINISTERIO DAS CIDADES), de modo que consolidasse uma
politica urbana de longo prazo, que submetesse 0s recursos financeiros as estratégias e
diretrizes da politica publica — e ndo o processo inverso, como ocorreu no passado. Nesse

sentido, o Governo Federal despontou para um novo paradigma pelo qual os problemas

'8 Conforme previa os Artigos 2° e 3° do Estatuto das Cidades — Lei Federal n° 10.257/2001.
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referentes as aglomeracdes nas cidades deixaram de ser observados isoladamente e forarn
enfrentados com politicas de Estado, superando as politicas setoriais fragmentadas e
considerando as cidades como um todo (DUTRA, 2003; MARICATO, 2003).

Dada tamanha responsabilidade e prioridade do Governo Federal em enfrentar os
problemas urbanos, o Presidente Lula compds o Ministério das Cidades com uma equipe
técnica qualificada. Nomeou o ex-governador Olivio Dutra, para coordenar os trabalhos,
conduziu Erminia Maricato a Secretaria Executiva e constituiu os demais quadros com

profissionais reconhecidos por suas significativas contribuicdes aos estudos urbanos.

Para a consecucdo dos objetivos propostos, o Ministério foi estruturado em quatro
Secretarias Nacionais que propdem e executam politicas frente aos principais problemas

urbanos — saneamento ambiental, mobilidade urbana, as questdes fundiarias e de habitacao:

» Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental: com a funcdo de superar os entraves a
universalizagdo do abastecimento de agua potavel e o esgotamento sanitario, bem como

gerir os residuos sélidos e as aguas pluviais;

» Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade: para elaborar e implementar politicas de
transporte e mobilidade integradas as demais politicas de desenvolvimento urbano,
melhorando e democratizando o0 acesso ao espago urbano, por meio de transportes

coletivos, seguros e sustentaveis;

» Secretaria Nacional de Programas Urbanos: a fim de apoiar a implementacao do Estatuto
da Cidade, ampliar o acesso da populagéo pobre a terra urbanizada, integrar entre os trés
niveis de Governo os programas de regularizacdo fundiaria, coordenar acfes nas regides
urbanas centrais, desestimulando a expansao periférica das cidades e, por fim, reconhecer

o direito & moradia da populagéo preservando os recursos naturais;

» Secretaria Nacional de Habitacdo: dividida em trés departamentos — de Producao
Habitacional, de Desenvolvimento Institucional e Cooperagédo Técnica e de Urbanizacao
de Assentamento Precéarios — tem a finalidade de formular e apresentar instrumentos a
implementacédo da Politica Nacional de Habitac&o integrada a outras politicas publicas e
instituicBes voltadas ao desenvolvimento urbano. Também, apdia tecnicamente os agentes
promotores da Politica Nacional de Habitagdo (PNH), promove mecanismos de
participacdo e controle social nos programas habitacionais, bem como coordena e apdia as

atividades referentes a habitacdo no Conselho das Cidades (ConCidades).
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Vale observar que, antes da criagdo do Ministério das Cidades, as competéncias dessas
Secretarias estavam vinculadas a outros Ministérios e/ou instituicdes federais que, ao longo do
tempo, perderam ponto focal e/ou foram extintas. Neste sentido, quando elas foram
redesenhadas tiveram como “norte” criar condicdes para promover o desenvolvimento urbano

e regional, considerando as diversidades culturais, regionais e sociaistlo pais

Conforme Tabela 1.1, observamos a evolu¢cdo das despesas discricionarias totais

executadas pelo Ministério das Cidades, entre 2003 e 2010.

Tabela 1.1 — Despesas Discricionarias Totdislo Ministério das Cidades, entre os anos
de 2003 e 2010

Despesas Discriciondriag Despesas Discricionarias var. % % em relacao as

Ano | Totais do Ministério das Totais do Ministério das Anijal Despesas Totais da
Cidades (valor corrente) | Cidades (a preco de 2003)? Unido

2003 774.167.935 774.167.98 - 1,5

2004 1.265.781.688 1.176.38545 52% 1,9

2005 1.929.546.926 1.696.736442 44% 2,4

2006 2.926.051.807 2.494.633)54 47% 3,2

2007 6.504.633.522 5.308.943188 113% 5,5

2008 6.404.858.631 4.936.142181 7% 51

2009 13.407.502.730 9.905.882027 101% 8,6

2010 12.653.686.393 8.827.35%63 -11% 7,0

Fonte: SOF. In: https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib/estatis/
Nota: (*) A preco de 2003, com base no IPCA (IPEAdata)

Nota-se que, entre 2003 e 2010, a preco de 2003, as despesas discricionarias do
Ministério aumentaram em 10 vezes, representando, em 2010, 7% das despesas

discricionarias totais da Uniéo, figurando-se como a sexta pasta em termos orcarfientarios

A partir da criacdo do Ministério das Cidades — e do orcamento a ele destinado —,
observamos no Quadro 1.1, as principais acdes do Governo Lula para efetivar esse novo

paradigma que a politica habitacional desenvolvida entre 2003 e 2010 representou.

19 Conforme entrevista do Ministro Marcio Fortes, & TVNBR, em 10/02/2010

% Despesas Discricionarias séo aquelas que permitem ao gestor publico flexibilidade quanto ao estabelecimento
de seu montante, assim como quanto a oportunidade de sua execucao, e sao efetivamente as que concorrem par
producédo de bens e servigcos publicos (BRASIL, 2007c, p.5)

21 posterior ao Ministério da Salde (responsavel por 30,3% das despesas discricionarias totais), da Educagéo
(12,5%), do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (9,4%), dos Transportes (8,7%) e da Defesa (8,6%).
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Quadro 1.1 — Principais A¢bes do Ministério das Cidades, entre 2003 e 2010

Ano Principais Acdes
Criacdo do Ministério das Cidades, realizacao das Conferéncias Municipais e Estaduais
2003 . S N :
das Cidades, bem como da Primeira Conferéncia Nacional
2004 Apresentacdo da Politica Nacional de Habitacdo (PNH)
Criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) e do Fundo Nacional de Habitacéo de
2005 :
Interesse Social (FNHIS)
2007 Inicio das atividades do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC)
2008 Apresentacdo do Plano Nacional de Habitac&o (PlanHab)
2009 Apresentacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)
2010 Apresentacdo do PAC 2

Fonte: Elaboracéo propria com base em: Brasil, 2010a.

1.4 Politica Habitacional do Governo Lula e seus Instrumentos

Em 2004, a Secretaria Nacional de Habitacdo e o Comité Técnico de Habitacdo do
ConCidades apresentaram a nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH). Elaborada a partir
do Projeto Moradia, a PNH foi produto de discussoes realizadas nas Conferéncias Municipais
e Estaduais e na Primeira Conferéncia Nacional das Cidades (CNC) (BRASIL, 2004b, p.7).

Trata-se da formulacdo, implementacédo e consolidacdo da politica de habitagdo como
uma politica de Estado que dispde de institucionalidade, Conselho Gestor, recursos proprios,
estratégias definidas e incentiva a elaboracao de planejamentos estratégicos em nivel Federal,

Estadual e Municipal.

Para o enfrentamento dos principais desafios para implementacdo da politica
habitacional no Governo Lula, tornou-se necesséario implementar um novo desenho
institucional. Este desenho consistia na implantacdo de instrumentos que permitiam realizar
uma politica de longo prazo, interrompendo a série de programas paliativos, descontinuos e
desvinculados das demais a¢bes de desenvolvimento urbano. Portanto, a PNH apresenta um

novo modelo — um novo paradigma — na realizacéo de programas e a¢des habitacionais.

Em um primeiro momento, observa-se que as diretrizes e os principios da politica
habitacional do Governo Lula assemelham-se as apresentadas pelo Governo FHC, em 1996.
Todavia, defrontaremos com uma significativa ruptura metodolégica no desenvolvimento e
implementacdo da politica de habitacdo contemporanea. Primeiro, porque, o Ministério das

Cidades assumiu a responsabilidade de formular e desenvolver a politica habitacional com
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uma visdo holisticH, interligando-a as demais politicas urbanas, integrando os diferentes
atores e setores sociais e despendendo significativos montantes de recursos para atender
prioritariamente, as familias com renda de até 5 SM. E, segundo, porque o Ministério das
Cidades estabeleceu mecanismos que asseguram a participacéo social e a negociacao coletivz

em todos os niveis decisorios, colocando fim as praticas tecnocratas.

A participacdo popular € um diferencial relevante na formulacdo e implementacdo da

politica habitacional desenvolvida entre 2003 e Z0&0mo apresentado na préxima secao.

1.4.1 A participacdo popular no desenvolvimento do novo paradigma da politica

habitacional brasileira

Entre a década de 1960 e 90, formuladores de politicas publicas e seus demandantes
caminhavam rumo a solucdo dos problemas em vias separadas, de modo que apenas Se
encontravam no langcamento dos programas sociais ou quando da inscricdo para “receberem”

0s respectivos beneficios.

Em via de regra, prevalecia o modelo “tecnocrata-centralista-autoritario” de elaboracao
e implementacdo de politicas publicas, pelo qual os planejadores partiam do pressuposto que
conheciam suficientemente as realidades urbanas e que seriam capazes de diagnosticar €
propor solugbes eficientes a fim de dirimir os problemas, ou seja, 0os agentes publicos
apresentavam-se como “portadores do interesse comum” e nao proporcionavam espagos
democraticos para que as demandas e 0s interesses sociais fossem devidamente expressadc
(RIBEIRO; SANTOS JUNIOR, 1993; VAINER, 2003)

Por outro lado, caminhava uma rede de agentes, formada pelos movimentos sociais,

associagles, Igreja Catolica e pesquisadores, que iniciaram sua mobilizacdo na década de

22 Conforme Azevedo, 2007, p.33

% No capitulo 3, ao abordarmos do PMCMYV, observamos que, entre 2009 e 2010, a participacdo popular foi
minimizada, contrariando os principios e diretrizes da PNH.

** De acordo com Grazia e Rodrigues (2003), sob a coordenacdo do Governo Federal, ocorreram apenas duas
experiéncias populares para formular propostas de politicas urbanas: em 1996, com a criagdo do comité
preparatorio da Conferéncia Internacional Habitat Il e, em 2001, com a elaboracédo do relatorio brasileiro de
avaliagdo dos cinco anos pos-Habitat II.
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60”°. No entanto, quando do Golpe de 1964, foi desmobilizada (FERREIRA, 2009; VAINER,
2003). Com a redemocratizagdo, 0S grupos sociais se reorganizaram para reivindicar a
participacdo nos rumos das questdes habitacionais e urbanas do pais. Contudo, apresentavam

se como parte acessoria ao processo politico, intervindo em propostas ja estabelecidas.

Em 1988, durante o processo Constituinte, eles lideraram uma proposta popular que
garantiu e reconheceu a funcéo social da propriedade e da cidade, bem como descentralizou a
responsabilidade estatal de investir em habitacdo — aprovada no inédito Capitulo sobre
Politica Urbana. No fim da década de 1980 e inicio dos anos 90, os governos locais
“permitiram” que esses agentes “participassem” da elaboracdo das leis estaduais, leis
organicas e planos diretores (RIBEIRO; SANTOS JUNIOR, 1993; VAINER, 2003). No ano
de 2000, conquistaram a aprovacdo da Emenda Constitucional n. 26 que incorporou ao Artigo
6° da Constituicdo Federal (CF) o direito a moradia, tornando-o também um direito social
(MORAES et al., 2006; NAKANO, 2010). Em 2001, conseguiram a aprovacao do Estatuto
das Cidades — Lei Federal n. 10.257/2001 — que regulamentou os Art. 182 e 183 da CF, bem
como estabeleceu os instrumentos estatais para executar a funcdo social da propriedade, a
regularizacdo fundiaria e a gestdo democratica das cidades. E, também, em 2001,
conseguiram a aprovacao da Medida Proviséria n. 2.220/2001 que criou o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano — posterior Conselho das Cidades — e regularizou as moradias
localizadas em terras publicas (MARICATO, 1998; MORAES et al., 2006; NAKANO, 2010).

Além disso, em 2000, o Instituto Cidadania apresentou o “Projeto Moradia”, uma
proposta de politica publica habitacional que estabelecia uma estratégia global, de longo
prazo, para promover o desenvolvimento urbano, integrando os setores de habitagéo,
saneamento, transporte urbano e planejamento territorial para garantir a todos os brasileiros o
direito a moradia digna (BONDUKI, 2008; MARICATO, 2006).

Elaborado a partir das demandas sociais por habitacdo, por pesquisadores e
profissionais que atuavam nos setores urbanos, esse propunha ao Governo Federal que
tornasse a politica de habitagcdo uma prioridade nacional, dispondo de recursos e instrumentos
exclusivos, pautando-se sob trés plataformas principais: (i) participacdo popular; (ii)
financiamento diversificado as diversificadas demandas e (iii) estrutura institucional
(INSTITUTO CIDADANIA, 2000, p.3).

?® Inclusive, em 1963, foi realizado o Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana, organizado pelos
movimentos sociais a reforma urbana.
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O Projeto partiu da conviccdo que a mobilizacdo e a participagdo social, em
consonancia aos poderes publicos e agentes privados, seria fundamental para promover o
direito a moradia digna, pois assim: (a) as prioridades e solucbes seriam apresentadas
localmente, considerando as diversidades regionais; (b) evitariam rupturas das atividades em
andamento, causadas por mudancas de governo e (c) a populagcédo poderia controlar e garantir
o devido emprego dos recursos, apreciando as melhores propostas técnicas e financeiras
(GRAZIA; RODRIGUES, 2003; INSTITUTO CIDADANIA, 2000).

Com isso, verifica-se um novo papel atribuido a participacdo popular no processo de
desenvolvimento de politicas publicas, pois as experiéncias adquiridas desde os Governos
Militares apontaram para a necessidade de formular agdes governamentais em consonancia
com um pacto social e federativo, que garantisse sustentabilidade as transformacdes
almejadas (MARICATO, 2006, p.215).

A partir da proposta do Projeto Moradia, no Governo Lula, a participacdo popular
tornou-se intrinseca a politica nacional de habitacdo, firmando-se como um processo inovador
e fundamental na elaboracédo e implementacdo das propostas para o desenvolvimento urbano.
Portanto, configura-se como uma nova metodologia para elaborar politicas publicas, que
partem da base, ou seja, levantam-se propostas e alternativas a partir da vivéncia da populagac
no enfrentamento dos problemas urbanos (BONDUKI, 2008, p.97).

De acordo com Maricato (2006), ao inserir a participagdo dos diversos atores sociais no
desenvolvimento das politicas publicas, o Governo procurava incentivar uma nova “cultura”
para solucionar os problemas sociais do pais, a comecar pelas questdes relacionadas ao meic
urbano. Assim, conforme Grazia e Rodrigues (2003), um dos principais desafios do
Ministério das Cidades foi estabelecer mecanismos que assegurassem a participacao social e €

negociacao coletiva nas decisdes.

Nesta perspectiva, o Ministério das Cidades convocou e organizou as Conferéncias
Municipais e Estaduais das Cidades que culminaram na Primeira Conferéncia Nacional das
Cidades (CNC). As Conferéncias Municipais mobilizaram 3%46Wnicipios e contaram
com a participacdo de associagOes, institutos de pesquisas, instituicdes governamentais,
movimentos sociais, ONGs, representantes do setor produtivo, sindicatos, pesquisadores,

profissionais e universidades, que consolidaram os primérdios de um pacto social para a

26 629% dos (5.561) Municipios do pais.
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condrucdo de uma politica nacional ndo limitada apenas as a¢fes do Estado, mas incluindo a
sociedade civil em todos os seus processos. Nessas Conferéncias foram eleitos os delegado:s
que participaram das Conferéncias Estaduais das Cidades (BONDUKI, 2008, p.97).

As Conferéncias Estaduais mobilizaram os 26 Estados da Federacdo e o Distrito
Federal, que elegeram seus respectivos delegados para a Conferéncia Nacional das Cidades
Nas Conferéncias Municipais e Estaduais foram elaboradas 3.850 emendas a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), as quais foram examinadas e submetidas a
votacdo na Primeira CNC (MINISTERIO DAS CIDADES).

Em Outubro de 2003, foi realizada a Primeira CNC, na qual (i) pautou-se propostas e
diretrizes gerais da PNDU; (ii) aprovou-se atribui¢cdes, estabeleceu a composicéo e elegeu 70
integrantes do ConCidadés (iii) instituiu-se quatro Comités Técnicos — de Habitacéo,
Saneamento Ambiental, Transito, Transporte e Mobilidade Urbana e Planejamento Territorial
Urbano — interligados as respectivas Secretarias Nacionais; e (iv) aprovou o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (FNHIS) (BONDUKI, 2008; BRASIL, 2004b).

Até Junho de 2010, foram realizadas quatro CNC, nas quais as demandas populares
continuaram sendo reportadas a administracdo publica. No Quadro 1.2, demonstramos 0s

nimeros gerais das trés primeiras Conferéficias

Quadro 1.2 — Numeros Gerais das Trés Primeiras Conferéncias das Cidades

Dados 12 Conferéncia | 22 Conferéncia | 32 Conferéncia
Total de Conferéncias Municipais 1.427 869 1.554
Total de Conferéncias Regionais 185 243 150
Toeldepnichios depaneba s a5 | a0 | aam
Total de Conferéncias Estaduais 27 27 27

Fonte: Plano Nacional de Habitacdo: Produto 5 — Plano de Acao, Estratégias e Mecanismos de Implementacédo
do PlanHab, 2007.

" competéncias definidas pelo decreto n® 5.790/2006. Constitui o ConCidades 86 membros titulares, dos quais
49 representam segmentos da sociedade civil e 37 os poderes publicos. Conta-se, também, com a participacéo de
86 suplentes e 09 observadores representantes dos Governos Estaduais (MINISTERIO DAS CIDADES).

%8 O Ministério das Cidades n&o disponibilizou os dados referentes a Quarta CNC.
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Portanto, a participacdo dos diversos atores e seguimentos sociais na promoc¢éo de
politicas publicas urbanas, sem sombra de duvidas, apresentou-se como um significativo
diferencial da politica habitacional implementada no Governo Lula, pois a populagdo deixou
de ser “o fim” do seu desenvolvimento e passou a ter uma participacdo mais efetiva no
processo de solugédo da questdo habitacional. Deste modo, apresentamos mais um ponto de
ruptura no enfrentamento dos problemas habitacionais: diferentemente das acbes praticadas
por Governos anteriores, cujas propostas partiam da esfera governamental, no periodo
compreendido entre 2003 e 2009, as propostas partiram formalmente das demandas sociais e

foram pactuadas com 0s governos municipais, estaduais e federal.

1.4.2 A Politica Nacional de Habitacdo (PNH) e seus Instrumentos

O Ministério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH),
orientou suas atividades sob duas linhas de atuagdo: uma com foco na reestruturacao
institucional e legal do setor e a outra voltada a revisdo dos programas existentes e ao
incremento dos investimentos em habitacdo. Baseado nessas linhas, um conjunto de medidas
e acdes culminaram, em 2004, na formulacdo de uma nova Politica Nacional de Habitac&o
(PNH), constituindo representativo avancgo do setor (BRASIL, 2010b, p.14).

No Quadro 1.3 apresentamos 0s principios, objetivos, diretrizes e componentes da
Politica Nacional de Habitagdo (PNH).

Quadro 1.3 — Principios, Objetivos, Diretrizes e Componentes da Politica Nacional de

Habitacéo

« Moradia digna como direito e vetor de incluséo social;
« Funcao social da propriedade;
Principios - Questéo habitacional como uma Politica de Estado;
« Gestdo democratica com participacdo dos segmentos da sociedade;
- Subordinacao das acfes em habitacdo as politicas urbana, sociais e ambientais.

« Universalizar o acesso a moradia digna;

- Promover a urbanizacéo, regularizacdo e insercdo dos assentamentos precarios a cidade;

« Fortalecer o papel do Estado na gestéo da Politica e na regulacdo dos agentes privados;
Objetivos « Tornar a questdo habitacional uma prioridade nacional;

« Democratizar o acesso a terra urbanizada e ao mercado de iméveis;

«  Ampliar a produtividade e melhorar a qualidade na producéo habitacional;

« Incentivar a geracdo de empregos e renda, dinamizando a economia.
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«  Desenvolvimento institucional;
« Mobilizacéo de recursos, identificacdo da demanda e gestao de subsidio;
« Qualidade e produtividade da producéo habitacional;
Sistema de Informacéo, Avaliagdo e Monitoramento da Habitacéo;
- Urbanizacdo de assentamentos precarios e producao da habitacéo;
- Integragdo da politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano;

- Renegociar saldos devedores e adequar o valor das prestacbes a capacidade de
pagamento dos mutuarios.

Diretrizes

« Integragdo Urbana de Assentamentos Precarios;

« Urbanizacdo, Regularizacao Fundiaria e Insercao de Assentam. Precarios;
Componentes . .

«  Provisdo Habitacional;

+ Integragédo da Politica de Habitagdo a Politica de Desenvolvimento Urbano.

Fonte: Elaboracéo prépria com base em: Brasil, 2004b

De acordo com o Quadro 1.3, nota-se que a PNH apresentou estratégias e acdes sob a
perspectiva de desenvolvimento urbano integrado, na qual o Governo Federal estabeleceu um
arcabouco conceitual, estruturou as a¢des habitacionais necessarias, uniu 0os agentes do seto
em torno da implementacéo da nova PNH e definiu medidas politicas, legais e administrativas

para que fosse efetivada a universalizacdo da moradia no pais (BRASIL, 2010b, p.14)

Assim, compreendemos que a PNH rompeu com antigos conceitos e discursos
governamentais acerca de politica habitacional. Isto porque, o Ministério das Cidades lancou
mao de somente construir casas, desenvolveu diagndésticos e estudos detalhados, bem comc
inseriu-as no contexto da PNDU, tratando as a¢des habitacionais conjuntamente as questdes
fundiarias, de mobilidade urbana e de saneamento ambiental, provendo aos mais pobres
moradias em areas ja consolidadas (BRASIL, 2004b; MARICATO, 2006).

Para alcancar os resultados esperados e garantir a implantacdo da PNH, cinco eixos
estratégicos foram implementados para que essa ndo se tornasse um prolongamento das acoe

outrora desenvolvidas, quais sejam.

» Organizacao e Fortalecimento Institucional — (a) no nivel federal: a PNH é sustentada sob
uma base institucional solida, o Ministério das Cidades, cuja atuacédo faz-se central a
organizacdo e fortalecimento das demais instituicbes que atuam no combate aos
problemas urbanos e na articulagao intra e intergovernamental que dispde a PNH; (b) nos
niveis estadual e municipal: por meio da colaboracéo entre os niveis de governo, buscou-
se criar, melhorar e/ou organizar instituicdes locais que desenvolvem acdes habitacionais,
capacitar os agentes executores da PNH, colaborar a criacdo de fundos e conselhos locais

e amparar a elaboracéo de planos diretores que aplicassem os instrumentos do Estatuto da
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Cidade; e, (c) no nivel do setor privado: formou-se uma rede de agentes financeiros que
organizam a oferta de empreendimentos, reinem a demanda por moradia e capacitam

agentes técnicos privados para implementarem a PNH (BRASIL, 2004b, p.8-10);

Participacdo Popular: como apresentado anteriormente, trata-se de um pilar inovador e
indispensavel ao desenvolvimento da PHN, pois as prioridades e solugcdes séo
estabelecidas localmente, evitando a interrupcdo das atividades em andamento e
permitindo a populacdo controlar e garantir o devido emprego dos recursos
disponibilizados (INSTITUTO CIDADANIA, 2000, p.17).

Modernizagao da producéo habitacional: de modo a elevar o padrédo de qualidade das
moradias construidas, aumentar a produtividade da construcdo civil e reduzir 0os custos
produtivos do setor (BRASIL, 2004b, p.11);

Politica Fundiaria: a atuacao do Estado é necessaria a fim de evitar o descompasso entre
0s investimentos financeiros para provisdo de moradias e o preco da terra. Com isso,
evita-se que o preco seja inflacionado e facilita-se o0 acesso a moradia em lugares

urbanizados, reduzindo o processo de excluséo e segregacao territorial (ROLNIK, 2006).

Politica Financeira: a fim de (a) mobilizar e articular fontes e recursos que estimula o
mercado imobiliario para atender as necessidades habitacionais das familias de classe
média e permitindo que 0S recursos governamentais sejam aplicados conforme os
parametros estabelecidos pela PNH; e (b) estruturar linhas de financiamento, com recursos
oriundos de diferentes fontes que contemplem as variadas demandas sociais por habitacao,
considerando suas caracteristicas especificas, o custo dos recursos investidos e a
capacidade de pagamento dos beneficiarios (BRASIL, 2004b; MARICATO, 2006).

Sob a Otica dessas estratégias, a PNH estabeleceu a criacdo de quatro instrumentos: (1)

o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH); (2) o Desenvolvimento Institucional; (3) o Sistema

de Informacao, Avaliacdo e Monitoramento da Habitacdo (SimaHab); e (4) o Plano Nacional
de Habitacdo (PlanHab) (BRASIL, 2004b, p.29-30).
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1.4.2.1 Sistema Nacional de Habitacao (SNH)

O Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) estabeleceu os fundamentos do desenho
institucional da PNH ao colaborar com o preenchimento do vazio institucional, ent&o
existente, e fornecer condi¢cbes para o Estado combinar a ampliacdo do mercado privado com

o direcionamento de subsidios as familias mais pobres (BRASIL, 2004b, p.29-53).

Para suprir a lacuna institucional, o SNH estabeleceu uma rede de agentes e 6rgaos,
cada qual com atribuicbes e competéncias especificas, que compreenderam a base e o arranjc
institucional para seu funcionamento e desenvolvimento da PNH. Na Figura 1.1,

apresentamos as interfaces dos agentes.

Figura 1.1 — Organizacéo Institucional do Sistema Nacional de Habitagéo

|
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Fonte: Elaboracdo prépria com base no Plano Nacional de Habitagcao: Produto 5 — Plano de Ac¢édo, Estratégias e
Mecanismos de Implementacdo do PlanHab, 2007, p.271

De maneira sumarizada, podemos afirmar que:

» O Ministério das Cidades: tem a funcdo de desenvolver a PNH, articulando-a com a

PNDU, a politica ambiental e de incluséo social;
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O ConCidades: propde prioridades, estratégias, instrumentos e normas; apoéia o Ministério
das Cidades no desenvolvimento da PNH e do PlanHab; acompanha e avalia a

implementacdo da Politica; e recomenda providéncias ao cumprimento dos seus objetivos;

O Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (CGFNHIS):
estabelece diretrizes e critérios para alocacdo dos recursos do FNHIS; aprova orgcamentos,

planos de aplicacdo e metas dos recursos do FNHIS; e delibera sobre suas contas;

O Conselho Curador do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (CCFGTS): aprova o0s
orcamentos a aplicacdo dos recursos do FGTS; aprecia alteracdes a serem propostas pelc
Ministério das Cidades; fornece diretrizes ao agente operador para adequar os programas

do FGTS as diretrizes da PNH; e viabiliza fontes de recursos a realizagdo da PNH;

Outros Conselhos, como o Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social
(CCFDS) e o Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT),
com o0s quais o Ministério das Cidades articulara a fim de estabelecer e regular as

interfaces das questdes financeiras e de gestdo do SNH,;

A CEF: é o agente operador dos recursos financeiros, aplica os recursos e realiza
transferéncias “fundo a fundo”; analisa a capacidade de pagamento das familias atendidas
com recursos onerosos do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e

fomenta a¢Oes para ampliar o Sistema Nacional de Habitagcdo de Mercado (SNHM);

O BACEN: fiscaliza as entidades financeiras que integram o SFH, conforme as diretrizes
da PNH,;

O CMN: regula e controla o0 SFH e seus conexos, subsidiarios ou complementares;

Outros agentes financeiros, promotores e técnicos: possibilitardo a atuacdo do SNH em
todo o territorio nacional, principalmente no que se refere a concessao e gestao de créditos

e subsidios para atender as demandas locais;

Outros agentes do Subsistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social: secretarias de
habitacdo, conselhos de habitag&o e fundos de habitacdo acessam os recursos do FNHIS;

Outros agentes do Subsistema Nacional de Habitacdo de Mercado: bancos mudltiplos,
companhias hipotecarias e securitizadoras, entidades repassadoras, cooperativas de creditc
e consorcios habitacionais atendem as demandas das familias de classe média e alta.
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No que tange a estratégia de financiamento da politica habitacional, o SNH apresentou
dois focos de atuacdo: habitacdo de interesse social e habitacdo de mercado. Conforme a
Figura 1.2, em 2000, 92% do déficit habitacional brasileiro era composto por familias com
rendimento de até 5 SM e 8% por familias com renda superior a 5 SM. Assim, a estratégia

adotada foi atender as demandas desses dois p6los com programas e recursos distintos.

Figura 1.2 — Déficit Habitacional por Faixa de Renda — Censo 2000

Fonte: BRASIL, 2009b; MARICATO, 2006

Para segregar as fontes de recursos e viabilizar o atendimento habitacional para ambas
as demandas, o Governo ampliou o mercado privado a fim de que atendesse a classe média ¢
alta e, assim, focou os recursos governamentais no atendimento as familias com rendimento
atée 5 SM. Para isso, foi necessario criar instrumentos econdmicos e juridicos que

fortalecessem o0 mercado privado e assegurassem o direito a moradia digna aos mais pobres.

Nesse sentido, 0 SNH foi organizado em dois Subsistemas Nacionais — de Habitacdo de
Mercado (SNHM) e de Habitac&o de Interesse Social (SNHIS) — conforme a Figura 1.3:
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Figura 1.3 — Estrutura do Sistema Nacional de Habitacional

Politica Nacional de Habitagdo (PNH) |

. . | Desenvolvimento Institucional |
INSTRUMENTOS Sistema Nacional de : ——
. ~ | Sist. Infor., Aval. e Monit. Habitac. |
Habitacdo (SNH)
| Plano Nacional Habit. (PlanHab) |
SUBSISTEMAS Sistema Nacional de Habita¢do Sistema Nacional de Habita¢do
de Interesse Social (SNHIS) de Mercado (SNHM)
Fundo Nacional de Habitag&o de Mercado de
Interesse Social (FNHIS) Capitais
Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS) Poupanca

RECURSOS

Fundo de Apoio ao Trabalhador
(FAT), Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR) e Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS

Fundos Municipais, Estaduais e
Retornos

Fonte: Elaboracgao propria com base em: Brasil, 2004c; 2010a.

Se compararmos o modelo de financiamento do SNH ao modelo desenvolvido pelo
BNH, notamos uma semelhanca: a diferenciacdo das fontes de recursos para atender
demandas distint&s A estratégia tem a mesma esséncia, contudo, seus instrumentos inferem
em resultados diferentes. Primeiro, porque, ao ampliar a atuacdo do mercado, os subsidios
seriam destinados as familias com renda inferior a 5 SM e, segundo, porque 0s subsidios

seriam empregados inversamente proporcionais a capacidade aquisitiva das familias.

1.4.2.1.1 Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS)

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) tem origem em 1991,
quando os movimentos por reforma urbana apresentaram, ao Congresso Nacional, o Projeto
de Lei n. 2.710/1992 que solicitava a criacdo do Fundo Nacional de Moradia. Este Projeto
tramitou no Congresso até 2005 e deu origem a Lei Federal n. 11.124/2005, regulamentada
pelo Decreto Federal n. 5.796/2006, que instituiu 0 SNHIS e o Fundo Nacional de Habitacdo
de Interesse Social (FNHIS) (NAKANO, 2010, p.4).

% Conforme ARRETCHE, 1990, p. 24.



43

Essa lei estabeleceu condi¢gbes para consolidar a politica federal de habitacdo, bem
como incentivou o0s trés niveis de governo a comprometerem-se em reunir e ampliar esforgos
para solucionar o problema habitacional no pais, associando investimentos dos Estados e
Municipios aos recursos disponibilizados pela Unido (BRASIL, 2008b; MARICATO, 2006).
Portanto, ao criar o SNHIS e o FNHIS, a Unido integrou recursos e ac¢des para subsidiar a
urbanizacdo de assentamentos precéarios e a constru¢cdo de moradias para familias de baixe
renda atraves da transferéncia de recursos aos Estados e Municipios e, assim, dirimir o déficit
habitacional (BRASIL, 2006, p.9-10).

Isto posto, faz-se necessario diferenciar as funcdes do Sistema e do Fundo, pois ao

mesmo tempo em que sao intrinsecos, possuem naturezas distintas.

O SNHIS tem como objetivo garantir acdes que promovem e facilitam o acesso da
populacdo com até 3 SM a moradia digna, assim, sua implantacdo destina-se acometer
diretamente o foco do déficit habitacional, por meio de recursos providos do: (a) Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS); (b) Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS); (c) Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT); (d) Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR) e (e) outros fundos — estaduais e/ou municipais — que venham a ser
incorporados ao SNHIS (BRASIL, 2004b, p.66).

O ENHIS, por sua vez, tem como objetivo principal concentrar e gerenciar 0S recursos
provenientes do Or¢camento Geral da Unido (OGU), do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Social (FDS), de doacbes e de receitas/retornos das operacdes realizadas com 0s proprios
recursos do FNHIS. Estes recursos serdo destinados a subsidiar acées e programas vinculado:
ao SNHIS. Por conseguinte, compete ao FNHIS implementar e gerenciar uma politica de
subsidios, bem como, fomentar os Estados, Distrito Federal e Municipios a constituirem

fundos para proverem habitacdes de interesse social (HIS) (BRASIL, 2004b, p.66-67).

Conforme estabelece a Lei Federal n® 11.124/2005 e o CGFNHIS, para que Estados e
Municipios possam acessar os recursos do FNHIS, faz-se necesséario que eles cumpram trés
exigéncias: (a) dispor de Conselho Local — municipal e/ou estadual — de Habitag&o; (b) ter um
Fundo Local voltado a habitacdo de interesse social (HIS); e (c) ter um Plano Local de

Habitac&o de Interesse Social (PLHIS).

Porém, de acordo com Arretche et al. (2007), em 2004, apenas 14% (779) do total dos
municipios brasileiros contavam com instrumentos institucionais que promoviam a

participacdo popular nas decisbes habitacionais, 7,6% (422) dos municipios brasileiros
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dispunham de Conselho Municipal de Habitacdo, 6,9% (385) possuiam um fundo municipal
para habitacdo e, somente, 20 municipios (0,4%) teriam plena capacidade de desenvolver

programas habitacionais conforme as exigéncias estabelecidas.

Nesse sentido, apresentamos as duas faces dos SNHIS. De um lado, para pleitear e
captar recursos, o Sistema conduz as esferas governamentais a se adaptarem ao novo desenf
institucional proposto pela PNH, bem como permite que os planos globais e locais ocorram
concomitantemente, condicionando politicas locais e de longo prazo. E, por outro lado, um
grupo de municipios tem dificuldade em acessar 0s recursos por ndo conseguir cumprir as trés
(ou uma das trés) exigéncias estabelecidas, principalmente devido as limitagGes
administrativas. Na Tabela 1.2 apresentamos a evolugédo da adesédo dos municipios ao SNHIS:

Tabela 1.2 — Evolucéo da adesao dos municipios ao SNHIS

A Quantidade de Municipios | Percentual em relacao ao total
no . oo
Aderentes de Municipios Brasileiros

2006 155 2,8%

2007 4.727 84,9%

2008 5.102 91,7%

2009 5.335 95,9%

2010 5.370 96,5%

Fonte: BRASIL, 2010c

Nota-se que, em 2004, apenas 20 municipios (0,4% do total de municipios do pais)
estavam em condi¢cdes de acessar os recursos do FNHIS e, em 2010, 5.370 (96,5%) ja os
acessavam. Esta reversdo ocorreu devido aos investimentos realizados a sensibilizagdo e
capacitacdo das administragbes publicas locais para que realizassem as adaptacles

necessarias, bem como as flexibilizacdes legais para elaboracéo dos plaribs locais

Em que pese o ambito institucional, integram o SNHIS as Secretarias Locais —
Estaduais e Municipais — de Habitacdo, os Conselhos Locais, os Conselhos Gestores dos
Fundos Locais, 0os Agentes Financeiros, os Agentes Promotores e os Agentes Técnicos
(BRASIL, 2004c, p.18-19). A Figura 1.4 apresenta esquematicamente o funcionamento do
SNHIS, cujo fluxo é interpretado em trés etapas (BRASIL, 2004c, p.23-24):

%0 Resolug&o n. 37/2010 e a Instrugdo Normativa n. 15/2011(MINISTERIO DAS CIDADES).
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Figura 1.4 — Fluxo Operacional e Estrutura Institucional do Sistema Nacional de

Habitag&o de Interesse Social

Fonte: Brasil, 2004c, p.23

No que tange as fontes de recursos (amarelo no fluxograma) e ao Sistema de Fundos
(verde): os recursos disponibilizados ao SNHIS estdo subdivididos em onerosos —
disponibilizados pelo CCFGTS — e nao onerosos — provenientes do OGU. Aqueles
destinados a subsidio sdo alocados no FNHIS que, por sua vez, fomenta Estados e
Municipios a constituirem fundos locais. O Ministério das Cidades, ao consultar o
ConCidades estabelece o orcamento anual conforme as linhas de transferéncia de
recursos, os valores unitérios regionais e os critérios de contrapartida a fim de ampliar a
oferta de subsidios. Os recursos onerosos permanecem na CEF e continuam disponiveis as
operacdes de crédito mediadas por agentes operadores habilitados. Assim, possibilitam-se

diversos agentes financeiros a operarem o Sistema, conforme dispde a PNH.

Quanto a Estrutura Institucional e Organizacional (azul): O Ministério das Cidades
elaborou — e coordena — a PNH e o PlanHab, de acordo com as diretrizes do ConCidades.

A partir das regras do PlanHab, os Estados e Municipios que desejam acessar recursos do
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FNHIS assinam um termo de ades&o ao Sistema, constituem um Fundo Local de HIS
(FEHIS e FMHIS), Conselhos Locais e dispdem de uma instituicAo que executa 0sS

projetos. Para gerenciar e direcionar os recursos, o Governo Federal dispbe da CEF,
enquanto Estados e Municipios atribuem essa responsabilidade a o6rgdos locais. Na
auséncia de instituicbes locais, o FNHIS podera ser direcionado as familias por meio de
agentes financeiros e promotores habilitados a operar os recursos do FGTS;

* Sob a odtica do Fluxo Operacional: os financiamentos para pessoas fisicas poderédo ocorrer
diretamente por pessoas juridicas que produzem e/ou financiam moradia, conforme
estabelecido por programas especificos. Os agentes financeiros e promotores do SNHIS,
deverdo habilitar-se junto ao agente operador dos Estados e/ou Municipios e, de acordo
com as regras estabelecidas, acessar os recursos destinados ao subsidio, equalizacdo d
juros e aval. Uma vez habilitados pelos operadores locais, esses agentes estardo aptos &
buscar, junto ao FGTS, os recursos que cobrem a parcela financiavel. Serdo os agentes
financeiros responsaveis pela concessao e administracdo do financiamento habitacional e

a consequente concesséo do subsidio para pessoa juridica, fisica ou setor publico.

Portanto, estruturou-se um Sistema de relevante importancia historica, organizado sob
uma engenharia fina, que possibilitou ao Governo Federal incremento quantitativo e

gualitativo para a provisao de HIS.

1.4.2.1.2 Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado (SNHM)

Conforme Maricato (2003), e, 2000, o mercado imobiliario absorvia apenas 30% da
demanda habitacional do pais, ou seja, o0 setor privado nao atendia as necessidades de moradi
da classe média, insuflando dois problemas: (i) a significativa quantidade de trabalhadores
formais que residem em moradias precarias e; (ii) a apropriacdo dos recursos subsidiados pela

classe média, o que diminuia a provisdo de habita¢bes as familias mais pobres.

Dado esse contexto, 0 SNHM foi criado para reorganizar o setor privado de habitacdo e
permitir ao mercado financeiro aumentar o crédito habitacional as demandas das classes
meédia. Ele almeja ampliar as formas de captacéo de recursos no mercado financeiro, estimular
a inclusdo de novos agentes ao Sistema e, assim, atender esta demanda especifica, permitind
que os recursos publicos sejam dirigidos as familias mais pobres (BRASIL, 2006, p.71).
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Ingitucionalmente o SNHM €& composto por: Bancos Multiplos, Companhias
Securitizadoras, Companhias Hipotecarias, Cooperativas de Crédito Habitacional, Consorcios
Habitacionais e Agentes Promotores (BRASIL, 2004c, p.27), ou seja, sua base é produto da
fusdo do Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) e do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) —

principalmente o SBPE. O funcionamento do SNHM é representado na Figura 1.5.

Figura 1.5 — Fluxo Operacional e Estrutura Institucional do Sistema Nacional de

Habitacdo de Mercado

Fonte: Brasil, 2004c, p.29

O crédito habitacional expande-se mediante a implantagcdo de modalidades de captacao
de recursos, cujos principais captadores sdo os bancos multiplos — caderneta de poupancga e a
novas modalidades. E, para levantar recursos junto ao mercado de capitais fez-se necessaric
proporcionar a competitividade aos Certificados de Recebiveis Imobiliarios {CRIs)
estabelecer um Fundo de Liquidez que assegurasse a recompra desses papéis. Os bancos tél
papel importante nesse Sistema, pois podem financiar a producdo habitacional através de
incorporadores e construtoras ou diretamente as pessoas fisicas, além disso, podem realizar
operacdes de crédito com Companhias Hipotecarias e Companhias Securitizadoras, para gerar

novos contratos de financiamento habitacionais e adquirirem CRIs (BRASIL, 2004c, p.25).

%! Os CRIs sdo titulos de crédito destinados as operacdes de mercados secundarios, de livre circulagdo e
lastreados em créditos imobiliarios, que compdem o SFI (BRASIL, 2004c, p.25)
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Para tanto, o Governo Federal tomou duas medidas a fim de remover os obstaculos que
impedissem a iniciativa privada em financiar e/ou produzir moradia a classe média e alta.
Primeiro, o Ministério das Cidades, em parceria com o Ministério da Fazenda e os agentes do
setor privado, encaminhou ao Congresso Nacional um Projeto de Lei (PL) com a finalidade de
proporcionar seguranca juridica e econbémica ao mercado imobiliario, posteriormente
aprovado sob a Lei Federal n. 10.391/2004. E, segundo, o CMN aprovou a Resolucéo n. 3.259
gue tornou oneroso aos bancos reter poupanca privada no BACEN, induzindo-os a investir em
habitacdo de mercado (MARICATO, 2006, p.217).

Portanto, o SNHM tem papel fundamental para viabilizar o SNH e implementar a PNH,
pois fortalece o mercado privado e permite ao Estado priorizar seus recursos e subsidios a

populacdo com rendimento de até 5 SM, acometendo e dirimindo o déficit habitacional.

1.4.2.2 Desenvolvimento Institucional

O Desenvolvimento Institucional tem como objetivo implementar a PNH
descentralizadamente, conforme rege a CF de 1988 ao atribuir aos Estados, Municipios e

Distrito Federal a responsabilidade conjunta de fomentar e prover m&tadias

Porém, em 2004, 53,7% dos municipios brasileiros ndo dispunham ou dispunham de
pouca capacidade administrativa-institucional para desenvolver programas habitacionais
(ARRETCHE et al.,, 2007, p.153), fato que apresentava-se como grande desafio a

implementacédo completa e eficiente da PNH.

Através do Plano de Capacitacdo e Desenvolvimento Institucional, o Ministério das
Cidades fortaleceu a capacidade institucional, técnica e administrativa dos agentes sociais,
publicos e privados, bem como integrou estes agentes a fim de prevenir e solucionar os

principais problemas habitacionais e urbanos do pais (BRASIL, 2004b, p.29).

O Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperacdo Técnica (DICT),
subordinado ao Ministério das Cidades, é o responsavel por implementar esse instrumento na
promocao da PNH, do PlanHab e do SNHIS. No que se refere a PNH e ao PlanHab, o DICT

estabelece parcerias com centros de exceléncia voltados a questdo habitacional a fim de

%2 Conforme Constituicdo Federal de 1988, Artigo 23.
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desenvolver pesquisas que aprimorem a metodologia de calculo do déficit habitacional e
fundamentem tecnicamente o desenho de politicas eficientes e inclusivas no longo prazo. E,
quanto ao SNHIS, busca-se consolidar as informacdes referentes a habitacdo, bem como
mobilizar os atores e instituicdes que integram o Sistema, conjuntamente ao ConCidades e
demais instancias deliberativas. Também o compete apoiar na elaboracdo dos Planos Locais
de Habitac&o de Interesse Social (PLHIS) (MINISTERIO DAS CIDADES).

No ambito do PAC, até 2009, foram alocados R$ 132,2 milhdes para acbes de
Desenvolvimento Institucional, sendo R$ 94 milhdes a elaboracdo dos PLHIS, R$ 24,5
milhBes para Assisténcia Técnica e R$ 13,7 milhdes para Desenvolvimento Institucional no
Programa Pro-Moradia (BRASIL, 2010b, p.46).

1.4.2.3 Sistema de Informacao, Avaliacdo e Monitoramento da Habitacdo (SimaHab)

O Sistema de Informacéo, Avaliagdo e Monitoramento da Habitacdo (SimaHab) foi
criado com a finalidade de monitorar e avaliar permanentemente as acbes da PNH e sua
articulacdo com a PNDU para, quando necessario, reorientar os programas e alcancar os

objetivos propostos.

Além disso, desejava-se integrar o SimaHab ao Desenvolvimento Institucional para que
0s quadros técnicos dos Estados e Municipios fossem capacitados e modernizados a fim de:
(@) reunirem esforgos as entidades privadas para acometerem os problemas habitacionais; (b)
superarem a falta de informacgdes sobre a realidade local e, (c) definirem planos habitacionais
locais (MARICATO, 2003, p.3).

Esse pressupde a criacdo de uma base de dados e informac¢des — conforme propde o
Programa das Nacgbes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-Habitat) — com o
objetivo de subsidiar decisdes, formular politicas urbanas, aprimorar a concepcao e a gestao
dos Planos Plurianuais (PPAs) e das acdes da PNH, bem como, garantir a transparéncia e o
controle social das acgbes estatais. Além disso, o SimaHab permitiria a construcdo de
indicadores que mensurariam as dimensdes que compdem a realidade habitacional do pais,
facilitaria o monitoramento das politicas habitacionais, apresentaria os obstaculos as metas
estabelecidas e avaliaria os impactos dos programas desenvolvidos para atenuar ou erradicar
os problemas habitacionais do pais (BRASIL, 2004b, p.56).
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1.4.2.4 Plano Nacional de Habitacao (PlanHab)

E, por fim, a Secretaria Nacional de Habitacdo apresentou o Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab) como um importante instrumento — e etapa fundamental — a
implementacédo da PNH (BRASIL, 2004b, p.80).

Sua elaboracéo envolveu trés etapas: (1) contextualizacao, (2) elaboracéo de cenérios e
metas, e (3) definicdo do plano de acao, estratégias e implementacdo. Em 2007, deu-se inicio
aos trabalhos por meio de reunides, oficinas e seminarios que discutiram e analisaram
alternativas para enfrentar os problemas habitacionais (BRASIL, 2008b; NAKANO?2010)

O PlanHab é um planejamento sistemético — um plano de acdo — que visa acometer
diretamente as bases do déficit habitacional, bem como conter o crescimento dos
assentamentos precarios, viabilizando a provisdo de novas UHs (ANDRADE, 2011, p.13),

conforme os objetivos e estratégias apresentados no Quadro 1.4:

Quadro 1.4 — Objetivos e Estratégias do Plano Nacional de Habitacdo

Objetivos Estratégias

Estabelecer metas @
médio e longo prazo;
Desenvolver linhas d
financiamento
diferentes
habitacionais;

Desenvolver

programas para provisa
urbanizacéo e
modernizacdo habitacion

e Atender aos objetivos da PNH;
Solidificar a capacidade institucional dos agentes publicos, privados e sociais;
Ampliar as fontes de recursos;

Criar um novo modelo de financiamento e subsidios com base em grupos de
Satendimento por capacidade de pagamento bem como adequar as modalidades de
atendimento as caracteristicas locais e a capacidade de pagamento da populacao;

Considerar a capacidade de poupanca e de pagamento das familias para
otimizar a alocacéo de subsidios e ampliar o atendimento;

|- Criar condigbes de acesso aos recursos do SNHIS;

. e,
aos
atendimentas

D

Al
Se

conforme as prioridade
locais de intervencéo e (¢
critérios de distribuicég
regional de recursos.

Estimular a modernizagédo da cadeia da construcdo civil para ofertar maior
gquantidade de HIS com qualidade;

Promover a urbanizacéo integrada dos assentamentos precarios;
Estimular a producédo habitacional em areas consolidadas e centrais;
Apoiar a autoconstrucdo de moradia com assisténcia técnica.

Fonte: Elaboracéo propria

Por meio desse

questbes habitacionais sob as perspectivas da participacao,

interdisciplinaridade e

com base em Brasil, 2004b; 2008a; 2009a.

instrumento, o Governo Federal reafirmou sua postura de tratar as
da diversidade, da

da complementaridade (ANDRADE, 2011, p.13).

® O PlanHab foi elaborado pela consultoria do Consorcio PlanHab, formado pelo Instituto Via Publica,
FUPAM-LABHAB-FAUUSP e Logos Engenharia, sob a coordenacdo da Secretaria Nacional de Habitacao.
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As metas de médio e longo prazo do PlanHab tém por referéncia criar condi¢cdes de
atender, até 2023, uma demanda habitacional na ordem de 34,9 milhdes de familias — 7,9
milhdes referentes ao déficit habitacional acumulado e 27 milhdes referentes ao déficit futuro.

Para isso, estima-se investir R$ 886,5 hilff{gesnforme a Tabela 1.3:

Tabela 1.3 — Metas Financeiras do Plano Nacional de Habitacao

Periodo (PPA) R%:rL:;srgzol\sléo Recursos Onerosos | Total de Recursos
2008-2011 18,2 1424 160,6
2012-2015 20,6 177,7 198,3
2016-2019 22,4 2171 239,5
2020-2023 25,8 262,3 288,1

Total 87,0 799,5 886,5

Fonte: Plano Nacional de Habitacdo: Produto 5 — Plano de Acao, Estratégias e Mecanismos de Implementacédo
do PlanHab (2007, p.15). Elaboracéo do Consorcio Instituto Via Pablica / LabHab-Fupam / Logos Engenharia.

Nota: Valores em bilhdes de Reais (R$) a valores de Dez/2006

Sob esse aspecto temporal, vale ressaltar que ha uma sincronia fina entre o PlanHab e
os Planos Plurianuais (PPAS), ou seja, criou-se uma articulacdo entre os instrumentos de
planejamento e de or¢camento, a fim de que ocorra revisdes periddicas correspondentes aos
anos de elaboracéo dos PPAs (BRASIL, 2008b).

Conforme Brasil (2008a), a partir dos objetivos e metas do PlanHab, desenvolveu-se
um novo modelo de subsidios, pelo qual garante-se que 0s recursos governamentais sejam
destinados as familias com renda igual ou inferior a 5 SM. A metodologia para elaboracéo

dessa nova modelagem baseou-se em:

 Combinar a capacidade das familias em acessar financiamento e os recursos financeiros
disponiveis a habitacédo, definindo-se cinco Grupos de Atendimento, conforme o Quadro
1.5:

% De acordo com o Produto 03 do PlanHab (2007, p.116), o Plano considerou o déficit acumulado conforme os
resultados apresentados pela Fundagéo Jodo Pinheiro, em 2006. E, para a demanda futura, considerou os estudo
demogréficos realizados pelo CEDEPLAR/UFMG.
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Quadro 1.5 — Grupos de Atendimento e Fontes de Recursos do PlanHab

Condicao de acessar um Fontes de DIEHLIEET STEIEEED CE

Grupo : ; do Déficit Demanda
financiamento Recursos
Acumulado Futura
Grupo | Familias com renda liquida abaixo da ENHIS 40% 15%

| linha de financiamento

Familias que acessam ao financiamenteGTS / FNHIS

GrILIJpO habitacional, mas que requerem | (Financiamentqg 54% 47%
subsidio de complemento e equilibrip com subsidio)
Gruno Familias que podem acessar ao | FGTS / SBPE
”IIO financiamento habitacional, com | (financiamento 2% 9%
subsidio de equilibrio com desconto)
Grupo | Familias com capacidade de assumirem
. . o FGTS
v financiamento habitacional
Gruno Familias com capacidade de acessq a 4% 29%
VIO um imoével através de financiamento ge  SBPE
mercado

Fonte: Plano Nacional de Habitacdo: Produto 5 — Plano de Acao, Estratégias e Mecanismos de Implementacédo
do PlanHab, 2007, p.14. Elaborado pelo Consoércio Instituto Via Piblica / LabHab-Fupam / Logos Engenharia.

35

Diferenciar as tipologias de atendimento — cesta de materiais de construcdo, assisténcia
técnica, unidades habitacionais construidas etc — e seus respectivos custos regionais — de

construgéo, do terreno e da assessoria técnica,;

Agrupar as unidades da federacdo de acordo com as similaridades de custos construtivos,
segundo pesquisa do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcéo
Civil (SINAP). Neste sentido, foram agrupados em: estados com baixo custo construtivo
(Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte, Rondbnia
e Sergipe), com meédio custo produtivo (Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Ceara,
Distrito Federal, Espirito Santo, Maranhao, Minas Gerais, Para, Parana, Pernambuco, Rio
Grande do Sul, Santa Catarina e Tocantins) e com alto custo produtivo (Rio de Janeiro,

Roraima e Sao Paulo);

Combinar as diversidades regionais do pais de modo a atender as necessidades especifica:
locais. Assim, o PlanHab agrupou os municipios brasileiros em quatro grupos e onze

tipologias, conforme apresenta o Quadrd®1.6

Conforme Produto 03 do PlanHab (2007, p.118), essa divisdo topoldgica foi elaborada pelo Consoércio

Instituto Via Publica / LabHab-Fupam / Logos Engenharia, a partir do estudo “Tipologia das Cidades
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Quadro 1.6 — Tipologia de Municipios adotados pelo PlanHah

Grupos Tipologia Territérios Regionais
Regido Metropolitana
(RM) de SP e RJ A RM do RJ e de SP
Demais RMs, aglomeradas B RMs e principais aglomerages e capitais do Centro-Sul
urbanos e Capitais de c RMs e principais aglomeracées e capitais prosperas do
Estado Norte e Nordeste
Centros Regionais com D Aglomerados e centros regionais do Centro-Sul
mais de 100 mil habitantes -
e cidades do Centro-Sul E Aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste
com populacdo entre 20 ¢ F Centros urbanos em espacos rurais prosperos

100 mil habitantes

Centros urbanos em espacos rurais consolidados, com

G . ,
algum grau de dinamismo
H Centros urbanos em espacos rurais com elevada
Demais Municipios com desigualdade e pobreza
opubgéo inferior a 100 : . .
pmﬁl Eg bitantes e 4reas I Pequenas cidades em espagos rurais prosperos
rurais 3 Peguenas cidades em espacos rurais pobres, com baixo
dinamismo
K Pequenas cidades em espacos rurais pobres, com alto

dinamismo

Fonte: Plano Nacional de Habitacdo: Produto 5 — Plano de Acao, Estratégias e Mecanismos de Implementacédo
do PlanHab (2007, p.37). Elaborado pelo Consdrcio Instituto Via Pablica / LabHab-Fupam / Logos Engenharia.

» Definir os grupos de atendimento, conforme fontes de recursos, renda familiar e os tipos
de municipios, tipologias prioritarias de atendimento, formas de subsidios, condi¢cdes de

financiamento e condicionalidades, conforme Quadro 1.7:

Brasileiras” preparado pelo Observatdrio das Cidades, em 2005, para o Ministério das Cidades. Os municipios
foram agrupados de acordo com seus indicadores urbanisticos e socio-econdmicos, bem como conforme as
caracteristicas especificas das microrregiées que pertencem.

% No Anexo A apresentamos os mapas da distribuicdo geografica das tipologias de municipios.
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Por fim, definiu-se uma grade de valores de subsidios — conforme o Quadro 1.8 —,
considerando que a subvencdo econdmica deve: (a) viabilizar a compra da terra, dos produtos
basicos construtivos e pagar a assisténcia técnica; (b) estimular a participacdo das familias
beneficiadas por meio de contrapartida e poupanca prévia; (c) ser decrescente a medida que
evoluem as faixas de renda familiar, bem como, variar conforme 0s custos regionais; e (d) ser
acrescido aos Municipios Tipo A, B e C, condicionando-o a contrapartida estadual e/ou local,
a ocupacao de areas centrais e providas de significativa infraestrutura e a utilizacdo das Zonas

Especiais de Interesse Social (ZEIS) pelo municipio.
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Portanto, observamos o0s motivos pelos quais o PlanHab fez-se um importante
instrumento na consolidacdo da PNH. Trata-se de combinacdes oriundas de pesquisas
inovadoras e necessarias para acometer os problemas habitacionais e erradicar o déficit de
moradias do pais. Assim, representou significativo ponto de ruptura em relacdo as politicas
habitacionais outrora desenvolvidas, pois houve investimento a realizacdo de diagnosticos e
estudos estratégicos, centrais para desenvolver politicas as familias com renda de até 5 SM.

Contudo, no Capitulo 03, observaremos que o PlanHab foi apresentado posteriormente
ao PMCMV e suas contribui¢cdes foram absorvidas em escala inferior a potencial contribuicéo

gue poderia oferecer.

1.5 Consideracdes Parciais

Em sintese, conforme apresentamos ao longo deste capitulo, a politica habitacional
desenvolvida entre 2003 e 2010 emergiu como um novo paradigma e representou uma grande

ruptura em relagdo as politicas outrora desenvolvidas. Dentre as principais razfes, citamos:

* As acdes habitacionais foram coordenadas por uma instituicdo federal com competéncia
politica e técnica — o Ministério das Cidades. Ele € um “divisor de aguas” e demarcou o
inicio de um novo ciclo histérico da politica habitacional brasileira ao tratar as questdes
urbanas articuladamente, integrar politicas urbanas e seus agentes promotores, promover a

incluséo social, fortalecer o exercicio da cidadania e promover o bem-estar social,

* As propostas foram elaboradas a partir das demandas sociais, portanto, minimizou-se o
modelo “tecnocrata-centralista-autoritario” e implantou-se a “cultura participativa” de
formulacdo e implementacéo de politicas publicas urbanas, em uma rede de instituicdes e
atores sociais que participaram ativamente no desenvolvimento da politica habitacional

em referéncia, os “protagonistas” desse novo paradigma;

e Os instrumentos da PNH e a nova modelagem de subsidios do PlanHab direcionam
recursos conforme as necessidades locais e a capacidade das familias em acessar crédito
propiciando maiores montantes de recursos e subsidios as familias em que se concentra o

déficit e aos Programas que atuam diretamente na base das necessidades habitacionais;

» E, desenvolveu-se um diagnostico detalhado da situacdo habitacional no pais, a partir do

qual, foi realizado um planejamento para acometer o déficit de moradias brasileiro.
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CAPITULO 2:
OS PROGRAMAS HABITACIONAIS FEDERAIS DESENVOLVIDOS
ENTRE 2003 E 2010

2.1. Introducao

Conforme abordado no Capitulo anterior, a politica habitacional implementada entre
2003 e 2010 — no Governo Lula — apresentou significativos pontos de ruptura em relacdo as
politicas anteriormente desenvolvidas. Essas rupturas ocorreram sob a coordenagdo do

Ministério das Cidades e direcionadas conforme a Politica Nacional de Habitacao (PNH).

A PNH reafirmou o compromisso de combater as caréncias de moradias ao estabelecer
instrumentos de planejamento e financiamento habitacionais que diferenciaram as acgdes
voltadas a habitacdo de interesse social (HIS) daquelas destinadas a habitacdo de mercado.
dentro de uma concepcdo de cooperacdo entre os entes federativos e conforme os planos

locais de habitacao.

De acordo com Abiko (1995), o termo “habitacdo de interesse social”, representa um
conceito para além da provisdo de moradia a populacdo de baixa renda. Trata-se de um
“processo” que garante as familias mais pobres viver em melhores condicbes de
habitabilidade e em areas urbanizadas que dispdem de servi¢os publicos, infraestrutura urbana

e equipamentos sociais suficientes para atender as demandas da comunidade local.

Tendo em vista que o déficit habitacional concentra-se nas familias com rendimento de
atée 5 SM, a PNH focou suas acfes nesse grupo populacional. Entre 2003 e 2010, as acdes
voltadas a HIS e os financiamentos habitacionais foram pujantes, figurando-se como mais um

ponto de ruptura do Governo Lula.

Nesse capitulo apresentamos o0s principais Programas e Acgfes Habitacionais
desenvolvidos pelo Governo Federal, entre 2003 e 2010, voltados as demandas habitacionais
de interesse social, de modo a analisar os pontos de rupturas e/ou continuismos em relacao
aos executados pelos Governos anteriores. Cabe realcar que os Programas foram
sistematizados por fontes de recursos, conforme Quadro 2.1, o que garante a Visdo

diferenciada em relacéo as tradicionais avaliagées que focalizam apenas os Pfogramas

" A PNH dividiu os programas federais de habitagdo em dois eixos de atuacao: (i) urbanizacéo de assentamentos
precarios e (ii) producdo habitacional (BRASIL, 2010b, p.17).
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Quadro 2.1 — Programas e A¢0es Federais de Habitacdo, por Fontes de Recursos

Fonte de Recursos

Programas e Acbes

Com foco em:

2.1.1. Programa Urbanizacéo,
Regularizacao e Integracao de
Assentamentos Precarios

Concluir, Ampliar, Reformar ou
Melhorar a Unidade Habitacional (UH);
Adquirir Material de Construcao;

Urbanizar Assentamentos Precarios.

2.1.2. Programa de Habitacao ¢
Interesse Social

le

2.1. Fundo Nacional
deHabitacédo de
Interesse Social

(FNHIS)

2.1.2.1. Acéo Proviséao

Habitacional de Interesse Social

Construir HabitacBes; Adquirir
HabitacBes Novas ou Usadas; Adquirir
Lote(s) Urbanizado(s); Produzir Lotes

Urbanizados; Requalificar Iméveis
Urbanos; Desenvolvimento
Institucional.

2.1.2.2. Acéo Apoio a Elaboracé
de Planos Habitacionais de
Interesse Social (PLHIS)

10

Desenvolvimento Institucional.

2.1.2.3. Agéo de Apoio a
Producéo Social da Moradia
(PSM)

Construir Habitacdes.

2.2.1. Habitar Brasil BID (HBB)

Congruir HabitacBes; Desenvolvimento
Institucional.

2.2.2. Programa Brasileiro da
Qudidade e Produtividade do
Habitat (PBQP-H)

Desenvolvimento Institucional.

2.2. Orgcamento Gera
daUni&o (OGU)

2.2.3. Programa de Subsidio &
Habitac&o de Interesse Social
(PSH)

Construir Habitagbes; Adquirir
Habitagdo Nova ou Usada.

2.2.4. Projetos Prioritarios de

Investimentos (PPI - Intervencdes

11%

em Favelas)

Urbanizar Assentamentos Precarios;
Desenvolvimento Institucional.

2.3.1. Carta de Crédito Individual

Congruir Habitac&o; Adquirir
Habitacdo Nova ou Usada; Concluir,
Ampliar, Reformar ou Melhorar UH;

Adquirir Material de Construcao;
Adquirir Lote(s) Urbanizado(s).

2.3. Fundo de Garantig
por Tempo de Servigo

2.3.2. Carta de Crédito

Construir Habitagbes; Produzir Lotes
Urbanizados; Requalificar Iméveis

(FGTS) Associativo Urbanos.
2.3.3. Programa de Atendimento Const.rU|r~Hab|tag<_)es, Ad_qumr
o . Habitacdo Nova; Urbanizar
Habitacional através do Poder L
P . X Assentamentos Precarios;
Publico (Pré-Moradia) : S
Desenvolvimento Institucional.
2.4. Fundo de Construir Habitagbes; Adquirir
Arrendamento 2.4.1. Programa de Arrendamert?—iabitagéo Nova ou Usada; Requalificar

Residencial (FAR)

Residencial (PAR)

Iméveis Urbanos.
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Fonte de Recursos Programas e Acbes Com foco em:

2.5. Fundo de Construir Habitagbes; Concluir,

2.5.1. Programa Crédito Solidarjo

Desenvolvimento (PCS) Ampliar, Reformar ou Melhorar UHs,
Social (FDS) Adquirir Material de Construcéo.
2.6. Fundo de Apoio| 2.6.1. Projetos Multissetoriais| Urbanizar Assentamentos Precarios e

ao Trabalhador (FAT) Integrados (PMI) Infraestrutura urbana.

Fonte: Elaboragdo propria com base em: Programas e Acgbes da Secretaria Nacional de Habitacdo. In:
http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/satieetle-habitacao/programas-e-acedrasil, 20074, p.6.

Nesta perspectiva, serdo abordados doze Programas Habitacionais, desenvolvidos entre
2003 e 2010, por seis fontes diferentes de reclirddsntudo, ressalta-se a dificuldade de
acessar e obter dados de alguns Programas, junto ao Ministério das Cidades e a CEF, o que
reduziu significativamente o poder de andlise para alguns deles. No caso dos programas
financiados com recursos do OGU, dois problemas adicionais se apresentam: primeiro que
sdo apresentados somente os montantes destinados, sem a quantificacdo do numero de
contratos habitacionais realizados, com excecdo do PSH; e, segundo, € a inscricdo em “restos

a pagar”, que tende a distorcer os montantes destinados ao atendimento habitacional.

2.2 Programas Executados com Recursos do Fundo Nacional de Habitacao
de Interesse Social (FNHIS)

Apos treze anos de tramitacdo no Congresso Nacional, o Fundo Nacional de Habitacéo
de Interesse Social (FNHIS) foi aprovéda fim de viabilizar e articular, permanentemente,
recursos de diferentes fontes para viabilizar acées federai€ @RASIL, 2010, p.6), bem
como “centralizar e gerenciar recursos or¢camentarios para 0s programas estruturados no
ambito do SNHIS, destinados a implementar politicas habitacionais direcionadas a populacéo
de menor renda” (BRASIL, Lei n.11.124/2005, Art. 7°).

O FNHIS é fulcral no SNHIS, bem como a PNH, tanto por reunir recursos publicos

destinados a subsidiar moradia as familias de baixa renda, quanto por definir um modelo de

%8 Alguns deles foram iniciados no Governo anterior, porém, readaptados aos principios e diretrizes da PNH.
* Lei Federal n. 11.124/2005.

“° Nota-se gue, antes da implementacdo do SNHIS e do FNHIS, alguns Estados — S&o Paulo, Rio Grande do Sul,
Minas Gerais e Pernambuco — e Municipios — Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Recife — ja
direcionavam recursos especificos a HIS, experiéncias que serviram de “laboratério” ao FNHIS.
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gestdo descentralizada que estimula a participacao de diversos agentes com vistas a superar ¢
déficit habitacional do pais (BRASIL, 2010b, p.6).

Esse Fundo é gerido por um Conselho Gestor préprio — CGENHISe carater
deliberativo e que atende ao principio da gestdo participativa, conforme estabelece a PNH,
possibilitando controle social e transparéncia na gestdo dos seus recursos. Institucionalmente,
€ composto por: (a) Ministro das Cidades, que preside o Conselho e detém o voto de
qualidade; (b) Secretario Nacional de Habitacdo, que assume a vice-presidéncia do
CGFNHIS; representante (c) do Ministério da Ciéncia e Tecnologia; (d) da Cultura; (e) do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; (f) da Fazenda; (g) da Integracdo Nacional; (h)
do Meio Ambiente; (i) do Planejamento, Orcamento e Gestédo; (j) da Saude; (k) do Trabalho e
Emprego; () da CEF; (m) dos movimentos populares; (n) de entidades empresariais; (0) de
entidades dos trabalhadores; (p) de entidades profissionais, académicas ou de pesquisas; e (q
de organizacdo ndo governamefRt@RASIL, Decreto n. 5.796/2006, Art. 5°).

Seus recursos sao constituidos por:

I. Recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS); Il. Outros
fundos ou programas que vierem a ser incorporados ao FNHIS; Ill. Dotagbes
do Orcamento Geral da Unido, classificadas na funcdo de habitacéo; IV.
Recursos provenientes de empréstimos (...) para programas de habitacdo; V.
Contribuicdes e doacdes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e
organismos de cooperacdo nacionais ou internacionais; VI. Receitas
operacionais e patrimoniais de operacfes realizadas com recursos do FNHIS;
VIl. Receitas decorrentes da alienacao dos iméveis da Unido que Ihe vierem
a ser destinadas; e VIII. Outros recursos que lhe vierem a ser destinados.
(BRASIL, Lei n.11.124/2005, Art. 8°).

E, poderd ser empregado em acOes destinadas e/ou vinculadas aos programas de

habitacdo de interesse social que abarquem:

| — aquisicdo, construcdo, conclusdo, melhoria, reforma, locagdo social e
arrendamento de unidades habitacionais em areas urbanas e rurais; Il —
producdo de lotes urbanizados para fins habitacionais; Il — urbanizagéo,
producdo de equipamentos comunitarios, regularizacdo fundiaria e
urbanistica de areas caracterizadas de interesse social; IV — implantacdo de
saneamento basico, infra-estrutura e equipamentos urbanos, complementares
aos programas habitacionais de interesse social; V — aquisicdo de materiais
para construcdo, ampliacdo e reforma de moradias; VI — recuperacdo ou

*1 As competéncias do CGFNHIS foram aprovadas pela Resolucdo CGFNHS n.01/2006.

2 De acordo com a Lei n. 11.124/05, o ConCidades define as entidades - (n), (0), (p) e (q) - representantes,
conforme Resolucdo Normativa, e tais entidades definem os nomes que compde o CGFNHIS.
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producdo de imdveis em areas encorticadas ou deterioradas, centrais ou
periféricas, para fins habitacionais de interesse social; VII — outros
programas e intervencdes na forma aprovada pelo Conselho Gestor do
FNHIS. (BRASIL, Lei n.11.124/2005, Art. 9°).

Somado aos recursos disponibilizados pelo FNHIS, as contrapértidasEstados,
Municipios e Distrito Federal comp8em a matriz de financiamentos as a¢fes voltadas para
HIS. Portanto, o0 montante de recursos a transferir depende, dentre outro¥ fatmeferta
de contrapartida do respectivo ente federativo, seja por meio de recursos financeiros, seja por
meio de imodveis e servicos vinculados aos projetos desenvolvidos dentro do SNHIS
(BRASIL, Lei n.11.124/2005, Art. 129).

O repasse dos recursos do FNHIS é realizado a titulo de transferéncias voluntarias,
através de Contratos de Repasse da Unido para os demais entes federativos (BRASIL, Lei n.
11.124/2005) e, os repasses de recursos para operacoes inseridas no ambito do PAC passarar
a serem consideradas transferéncias obrigatdrias, formalizadas por meio de Termo de
Compromisso (BRASIL, Lei n. 11.578/2007).

Além das contrapartidas, para acessarem os recursos do FNHIS, os entes federativos
precisam: (a) constituir um conselho gestor local formado por entidades publicas, privadas,
segmentos da sociedade ligados a &area de habitacdo e representantes dos movimentos
populares; (b) apresentar um “Plano Habitacional de Interesse Social” de acordo com a
demanda local; (c) aderir ao SNHIS; (d) elaborar relatérios de gestdo; e (e) atentar-se aos
parametros e diretrizes para concessdo de subsidios no ambito do SNHIS (BRASIL, Lei
n.11.124/2005, Art. 12%)

Portanto, a implementacdo do FNHIS apresenta-se como um ponto de ruptura em

relacdo as acdes habitacionais desenvolvidas anteriormente, tanto por atender as demandas

3 0 valor da contrapartida corresponde ao montante que o Agente Executor aportara para a execucéo do projeto
local e seu percentual em relagcédo ao investimento total é definido pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).
Em 2009 e 2010, por exemplo, a Lei Federal n® 11.768/2008 e 12.017/2009, respectivamente, definiram que: (a)
municipios com até 50 mil habitantes investiriam entre 2% e 4%; (b) municipios com populagdo acima de 50 mil
habitantes, situadas em areas consideradas prioritarias a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), colaborariam com montantes entre 4% e 8%; (c) demais municipios investiriam entre 8% e 40%.
Estabeleceu-se, também, que: (d) Estados situados nas areas prioritarias da PNDR e o Distrito Federal,
despenderiam entre 10% e 20%; e que (e) os demais Estados despenderiam entre 20% e 40% do montante total
destinado ao respectivo Programa (MINISTERIO DAS CIDADES).

** Conforme especificidades dos Programas.

> Os recursos do FNHIS s&o aplicados conforme as linhas programaticas definidas pelo CGFNHIS e diretrizes
do ConCidades, além disso, os programas dependem de aprovagado prévia do CGFNHIS (BRASIL, 2010b, p.8).
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sociais com recursos especificos a HIS, quanto por contribuir ao fortalecimento de acdes
descentralizadas.

Porém, ainda ha grande dificuldade dos Municipios em acessarem 0s recursos do
FNHIS, de modo que, em 2010, 244 (3,5%) ainda ndo aderiram ao SNHIS, devido a
dificuldades politicas e técnicas. E, dos 5.370 Municipios (96,5%) que ja aderiram ao
Sistema, 48% nao atenderam aos prazos e obrigacdes estipulados pelo Sistema, o que
compromete a continuidade dos repasses (BRASIL, 2010b, p.11-12). Esse fato ocorre,
principalmente, pela expressiva quantidade de Municipios desprovidos de qualquer
capacidade institucional para gerir programas habitacionais, ao passo que ha uma seleta deles
gue dispdem de capacidades para elaborar programas descentralizados e participativos
(ARRETCHE et al., 2007, p.203).

Assim, dois programas sao financiados com recursos do FNHIS: (1) o Programa de
Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precérios; e (2) o Programa de
Habitac&o de Interesse Social.

2.2.1 Programa de Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos

Precérios

O Programa Urbanizagdo, Regularizacéo e Integracdo de Assentamentos Precarios tem
como objetivo apoiar os Estados em ac¢bes que visam melhorar as condi¢cdes de habitabilidade
dos assentamentos precarios com sua urbanizagéo e regularizacdo fundiaria, integrando-os ac
tecido urbano da cidade (BRASIL, 2010b, p.17), em areas ocupadas ha mais de 05 (cinco)
anos, que configure risco ou insalubridade, bem como ocupada por, no minimo, 60% de
familias com renda mensal de até R$ 1.050,00 (MINISTERIO DAS CIDADES).

Para acessar os recursos do Programa, os entes federativos subnacionais devem realizal
consulta prévia ao Ministério das Cidades e apresentar as contrapartidas a Unido. Os recursos
deverdo ser destinados a custear: (a) o projeto técnico; (b) servicos preliminares para/e
terraplanagem; (c) aquisicdo, desapropriacdo e avaliacdo do terreno; (d) regularizagao
fundiaria; (e) protecdo, contencdo e estabilizacdo do solo; (f) aquisicdo, construcdo ou
melhoria da moradia; (g) instalacdes hidraulicas e sanitarias; (h) indenizacdo de benfeitorias;
(i) moradias provisoérias; (j) abastecimento de 4gua; (k) pavimentagdo e obras viarias, energia

elétrica e iluminacdo publica, bem como esgotamento sanitario e drenagem pluvial; (1)
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recuperacdo ambiental; (m) gestdo de residuos sélidos; (n) equipamentos sociais; (0) trabalho
social de pré e pos-ocupacgdo; (p) mao-de-obra das familias que realizaram mutirdo e, nesse
caso, assisténcia técnica (MINISTERIO DAS CIDADES).

As acbes do Programa ocorrem de forma cooperada e descentralizada, de modo que o
Ministério das Cidades assume a funcdo de gestor, a CEF firma-se como agente operador dos
recursos, a Administracdo Publica Local prop6em e executa o projeto habitacional e as
familias atendidas pela intervencédo sao, aléem de beneficiarios, gestores locais dos recursos
(MINISTERIO DAS CIDADES).

A fim de avaliarmos seus resultados, na Tabela 2.1 apresentamos a evolucdo da

execucao financeira dos repasses federais ao Programa, por Regiao:

Tabela 2.1 — Valor Repassado pela Unido para a Urbanizacdo de Assentamentos

Precarios, entre 2003 e 2010 (em mil R$ - valores correntes)

REQED Regiéo Regido Regido Regiéo MOET L5
Centro- R$
Norte Nordeste | Sudeste Sul
Oeste Repassados
2003 63.658 27.474 176.467 227.12p 31.797 526.518
2004 58.042 31.784 208.318 269.16[7 31.775 599.088
2005 74.456 23.156 217.755 298.721 53.794 667.884
2006 137.366 151.551] 536.148 590.585 74.053 1.489.705
2007 414.512 583.154 1.968.883 4.447.139 632.978 8.046.618
2008 24.616 430.301 244.638 391.787 218.409 1.309.747
2009 346.158 149.380 316.388 1.211.2(74 157.284 2.180.485
2010 10.000 - - 38.451 - 48.451
Montante de R$ | ;1 158 310 1.306.803 3.668.544| 7.474.249| 1.200.093| 14.868.499
Repassados
% do Valor Total o o o 0 0 o
Repassado 7,6% 9,4% 24, 7% 50,3% 8,1% 100,0%

Fonte: Elaboragao propria com base em: dados disponibilizados pelo Ministério do Planejamento (DadosGOV)

Nota-se que, entre 2003 e 2010, os investimentos ocorreram na ordem de R$ 15 bilhdes
— uma meédia de R$ 1,9 bi por ano — em favor do Programa de Urbanizacdo, Regularizacéo e
Integracdo de Assentamentos Precérios. Trata-se de significativo investimento, contudo, ndo

suficiente para erradicar os problemas dessa natureza, principalmente, devido ao fato de
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apenas 40% (2.225) dos Municipios do pais, receberam investimentos desse Programa —
conforme Tabela 2.2.

Tabela 2.2 — Quantidade de Municipios Atendidos pela A¢cédo de Urbanizacao de

Assentamentos Precarios, entre 2003 e 2010.

Regiéo x x x
e | st | gt | font | g 7o
2003 15 38 130 138 47 368
2004 12 36 176 152 33 409
2005 9 10 68 156 42 285
2006 21 21 110 201 63 416
2007 30 25 115 244 59 473
2008 11 20 43 44 18 136
2009 12 15 40 46 19 132
2010 1 0 0 5 0 6
Total de Municipios | 444 165 682 986 281 2.225
Atendidos
el dieR'\g‘é?;gipios 467 449 1.793 1.668 1188 | 5565
% dos Municipios | 5380 | 36706 | 380% | 591% | 23.7% | 40,0%
Atendidos

Fonte: Elaboracéo prépria com base em: dados disponibilizados pelo Ministério do Planejamento (DadosGOQOV)

Nota-se, também, que a partir de 2008, ha uma redu¢do no numero de Municipios
atendidos e, em 2010, os recursos investidos estdo muito inferiores a média anual. Portanto,

verifica-se que desaceleracao na execucao do Programa e reducdo da sua importancia.

Além disso, ao compararmos o percentual de Municipios nos quais se concentram 0s
assentamentos precarios e o percentual dos recursos repassados pela Unido aos Estados
Figura 2.1 —, observamos equilibrio nas Regides Norte, Nordeste e Sul, em contrapartida, um
desequilibrio nas Regifes Centro-Oeste e Sudeste, sendo que a ultima apresenta 56% de

concentracdo dos assentamentos precarios e obteve 50% dos montantes repassados.
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Figura 2.1 — Comparacao entre a concentracdo dos Assentamentos Precérios e 0s
Resultados da A¢éo de Urbanizagdo de Assentamentos Precarios, entre 2003 e 2010.
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Fonte: Elaboracéo propria com base nas Tabelas 2.1 e 2.2.

Assim, o Programa de Urbanizagdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos
Precarios preocupou-se em repassar 0s montantes de investimentos conforme a concentragac
regional dos assentamentos, porém, ndo alcancou grandes resultados haja vista que menos d
metade dos Municipios receberam os devidos repasses. Portanto, os montantes de
investimentos realizados representam ruptura, mas os resultados regionalizados figuram-se

como continuismo em relacéo aos programas de urbanizag¢do outrora desenvolvidos.

2.2.2 Programa de Habitacdo de Interesse Social (HIS)

O Programa de Habitacdo de Interesse Social (HIS) tem por finalidade “ampliar o
acesso a moradia digna da populagdo de baixa renda nas areas urbanas e rurais e melhorar &
condi¢cdes de habitabilidade dos assentamentos humanos precarios” (BRASIL, 2010, p.18),
ampliando o acesso a terra urbanizada e promovendo a melhoria da qualidade das moradias
das familias com renda mensal de até 5 SM (MINISTERIO DAS CIDADES).

As acdes do Programa de HIS ocorrem de forma cooperada e descentralizada, de tal
modo que o Ministério das Cidades é o gestor do Programa, a CEF é o agente operador dos
recursos financeiros, a Administracdo Publica propdem e executa o projeto habitacional local
e as familias atendidas sdo gestoras dos recursos (MINISTERIO DAS CIDADES).
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Este Programa atua diretamente no foco do déficit habitacional, criando condi¢des e
desenvolvendo a¢gBes que atendem as necessidades das familias com rendimento mensal d
atée 5 SM, bem como as especificidades locais, por meio de trés acdes: (i) Apoio a Provisao
Habitacional de Interesse Social, (ii) Apoio a Elaboracédo de Planos Habitacionais de Interesse
Social (PLHIS) e (iii) Apoio a Producéo Social da Moradia (PSM).

2.2.2.1 Acao de Apoio a Provisdo Habitacional de Interesse Social

A Acao de Apoio a Provisado de HIS visa apoiar os entes federativos na construcdo de
UHs em localidades urbanizadas, colaborando com a ocupacgédo planejada e atenuando as
desigualdades socioeconémicas regionais (MINISTERIO DAS CIDADES).

Atende familias com renda mensal de até 2 SM, selecionadas pela administracédo
publica local e que estejam enquadradas nos critérios pré-estabelecidos pelo 6rgédo gestor,
evitando a apropriagdo dos recursos por familias que podem acessar crédito no mercado

financeiro.

Conforme o Ministério das Cidades, a Acao de Apoio a Provisdo de HIS divide-se em

quatro modalidades:

* Producao ou Aquisicdo de Unidades Habitacionais (UHs): intervencdes necessarias para a
construcdo ou aquisicdo de UHs em areas regularizadas e que disponha — ou venha a
dispor — de acesso por via publica, de abastecimento de agua, esgotamento sanitario e

energia elétrica,;

* Producao ou Aquisicao de Lotes Urbanizados: refere-se a producdo ou aquisicao de lotes
legalmente definidos, conforme as diretrizes de planejamento urbano do Municipio,
dotados de acesso por via publica e solu¢cdes adequadas de abastecimento de agua,

esgotamento sanitario e energia elétrica,

* Requalificacdo de Imdveis: a fim de melhorar a utilizacdo do espaco urbano por meio de:
(&) compra de imoveis para fins habitacionais; (b) execucdo de servicos e obras para
alterar o uso e/ou reabilitar edificios j& existentes para moradia; e (c) execucao de servi¢cos
e obras a fim de reurbanizar, reparcelar ou reconstruir empreendimentos ou terrenos para

constituicdo de UHs;
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* Apoio a Prestacao de Servicos de Assisténcia Técnica para HIS: com ac¢des centradas na
mobilizacdo e organizacdo comunitaria, elaboracdo de projetos, acompanhamento e
execucdo da obra e trabalho social e juridico, de modo a apoiar os entes federativos na
melhoria dos padrdes de salubridade, segurangca e habitabilidade dos empreendimentos

construidos, reformados e/ou ampliados.

2.2.2.2 Acao de Apoio a Elaboracdo de Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social
(PLHIS)

A Acéo de Apoio a Elaboracdo de Planos Habitacionais de Interesse Social (PLHIS)
tem por finalidade colaborar com os Municipios na formulacdo dos planos locais de
habitacdo, juntamente com os representantes sociais locais, a fim de desenvolver, objetivos,
metas, diretrizes e instrumentos de acdo e intervencdo no mercado habitacional
(MINISTERIO DAS CIDADES).

Trata-se de um instrumento para conhecimento das necessidades habitacionais locais
que norteiam a acdo publica na area habitacional do pais. Os PLHIS, além de uma das
contrapartidas obrigatérias para acesso ao SNHIS e ao FIN$88 fundamentais a execucéo
da PNH e do PlanHab, pois considerma as especificidades regionais e permite ao Governo
Federal alocar recursos de modo mais eficiente (MINISTERIO DAS CIDADES).

Entretanto, o escopo dos PLHIS foi desenhado sem considerar o tamanho e o estégio de
desenvolvimento institucional dos Municipios, dificultando os processos de financiamento,
contratacdo e elaboracdo dos planos, o que colabora para sucessivas prorrogacdées de prazo
para sua selecdo (MINISTERIO DAS CIDADES).

De acordo com a Tabela 2.3, até dezembro de 2010, apenas 84 municipios
apresentaram seus respectivos PLHIS, dos quais 56 (66,7%) possuem mais de 20 mil
habitante§.

“® Conforme a Lei Federal n. 11.124/2005, Art. 12.

A partir de 2011, com a Resolucdo n. 37/2010 e a Instru¢cdo Normativa n. 15/2011, o CGFNHIS aprovou que
municipios com menos de 20 mil habitantes realizem um processo simplificado para elaboragdo dos respectivos
PLHIS (MINISTERIO DAS CIDADES).
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Tabela 2.3 — Quantidade de Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social, por

Municipios
Municipios com mais | Municipios com menos Total de
de 20 Mil Habitantes | de 20 Mil Habitantes ou Municibios
ou em RMs em RMs P
Qde. % Qde. % Qde. %
PLHIS apresentados 56 2,9% 28 0,8% 84 1,5%
PLHIS ndo apresentadas  1.892 97,1% 3.589 99,2% 5.481 98,5%
1.948 100% 3.617 100% 5.565 100%
TOTAL
35% 65% 100%

Fonte: BRASIL, 2010c

Conforme o Quadro 2.2, até dezembro de 2010, foram firmados 1.498 contratos

municipais com o Ministério das Cidades e 25 contratos estaduais.

Quadro 2.2 — Quantidade de Contratos de Planos Locais de Habitacdo de Interesse

Social Ativos
Contratos Municipais para Contratos Estaduais para
PLHIS PLHIS
Qde. % Qde. %
Municipios com mais de 20 Mi
Habitantes ou em RMs 945 63.1%
Momicio: de 20 25 100,0%
unicipios com menos de 0
Mil Habitantes ou em RMs 553 36,9%
1.498 100,0% 25 100,0%
Planos nao iniciados 548 36,6% 5 20,0%
Planos em execucao 779 52,0% 18 72,0%
Planos concluidos 171 11,4% 2 8,0%
1.498 100,0% 25 100,0%

Fonte: BRASIL, 2010c

Sob a perspectiva institucional, observa-se que 63% dos contratos foram firmados com
municipios que possuem mais de 20 mil habitantes. Além disso, nota-se que 37% ainda néo

foram iniciados e 52% ja estdo em execucao.

Assim, a implementacdo dos PLHIS é um grande avanco a politica habitacional do

pais, porém, faz-se necesséario avancar no campo do desenvolvimento institucional a fim de
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gueesse instrumento ndo continue a ser limitante ao acesso de recursos para acgdes e provisoe:
de HIS.

2.2.2.3 Acao de Apoio a Producao Social da Moradia (PSM)

A Acdo de Apoio a Producédo Social de Moradia (PSMm como objetivo apoiar
instituicées privadas — sem fins lucrativos e vinculadas ao setor de habitagdo — a desenvolver
acOes que aumentem o acesso das familias com rendimento mensal de até 2 SM a moradia
digna (MINISTERIO DAS CIDADES).

Esta Acdo emergiu — como outras — a partir de propostas e reivindicagbes dos
movimentos populares por programas habitacionais de autogestdo, cujos processos de
coordenacdo, organizacdo e producdo sao desenvolvidos pelas proprias familias
(RODRIGUES et al., 2008, p.23).

Para que as entidades possam participar dessa Acédo, faz-se necessario que elas sejan
habilitadas junto ao CGFNHIS Posteriormente, o projeto tem de ser encaminhado ao
Ministério das Cidades, que divulga a proposta selecionada e a encaminha para analise de
viabilidade técnica e contratacdo da CEF. A partir de entdo, as entidades acessardo 0s
recurso® (MINISTERIO DAS CIDADES).

Em Novembro de 2008 encerrou-se o prazo para cadastro das entidades que desejavam
participar do processo de habilitacdo e o resultado foi positivo. Foram cadastradas 509
instituicbes de 23 Estados, das quais, 360 (70,7%) foram habilitadas a executar seus
respectivos projetos (MINISTERIO DAS CIDADES).

48 Regulamentada pelas Instru¢gdes Normativas ns. 47 e 52/2008, do Ministério das Cidades.
9 Conforme Capitulo 3° das Resolucdes n. 18 e 19/2008 do CGFNHIS (MINISTERIO DAS CIDADES).

® 0 processo de selecdo ocorre conforme Instrugdes Normativas especificas do Ministério das Cidades e, as
contrapartidas, deverao ser apresentadas pelas entidades responsaveis pela proposta.
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2.3  Programas Executados com Recursos do Or¢camento Geral da Uniédo

(OGU)

Os recursos do Orgcamento Geral da Unido (OGU) sao definidos por meio da Lei
Orcamentéaria Anual (LOA) e, as despesas com habitacdo sdo dotadas na funcéo “habitacao”.

Na Figura 2.2, observamos as despesas inscritas nessa funcao e efetuadas, entre 1999 e 2010.

Figura 2.2— Despesa da Unido Executadas na Funcao “Habitacao”, entre 2003 e 2010 (a
precos de 1999)
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Fonte: Elaboragé@o propria com base em: SIAFI - STN/CCONT/GEINC; In: Despesas da Unido por Funcgéo:
Orgamento Fiscal e da Seguridade Nacional. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contabilidade_governamental/execucao_orcamentaria_do_GF/Despesa_Func
ao.xls. Acesso em 23 Abr. 2011.

Notas: (1) Entre 2007 e 2010, considerou-se o valor atualizado das despesas executadas inscritas em RP néo
processados; (2) A precos de 1999 com base no IPCA (IPEAdata)

A fim de compararmos as despesas executadas nos Governos Lula e FHC, de 1999 a
2002, em média/ano, o OGU despendeu R$ 562 milhdes, enquanto o primeiro mandato do
Presidente Lula — de 2003 a 2006 — despendeu R$ 463 milhdes e o segundo — de 2007 a 2010
— R$ 343 milhdes. Essa reducéo ocorreu devido ao fato do Governo Lula diversificar as fontes
de recursos para investir em habitacdo. Vale ressaltar que, a partir de 2003, as despesas forarn

liquidadas sob a coordenacé&o de um mesmo 6rgao gestor, o Ministério das Cidades.

Com recursos do OGU, o Governo Federal aporta investimentos em quatro Programas:
(1) Habitar Brasil-BID (HBB); (2) Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do
Habitat (PBQP-H); (3) Subsidio a Habitacdo de Interesse Social (PSH); e (4) Projetos

Prioritarios de Investimentos (PPI)-Intervencdes em Favelas.
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2.3.1 Habitar Brasil-BID (HBB)

O Programa Habitar Brasil-BID (HBB) foi desenhado como um projeto-piloto de
financiamento de obras e acdes em Municipios e aglomerados urbanos que integra projetos de
urbanizacdo de assentamentos subnormais — favelas, mocambos, palafitas etc. — a projetos de
desenvolvimento institucional da administracdo publica municipal — capacitacdo técnica e
administrativa — a fim de superar as condicbes de subnormalidade das respectivas areas
periféricas (BRASIL, 2010b, p.18).

O HBB é executado sob um Acordo de Empréstinfiomado em 1999, entre a Unido

e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que estabeleceu contratos de repasse
financeiro — sem retorno — com 119 Municipios, a fim de: (a) elevar os padrbes de
habitabilidade das familias com rendimento mensal de até 3 SM, que residem em
assentamentos subnormais; (b) estimular as administracbes municipais, responsaveis pelas
guestdes habitacionais e de desenvolvimento urbano, a minimizar as causas e os efeitos dos
assentamentos subnormais; e (c) aprofundar o conhecimento setorial dos problemas de
habitac&o e infraestrutura urbana do pais (MINISTERIO DAS CIDADES).

Para isso, o Programa foi dividido em dois subprogramas, com acdes interdependentes

e execugao simultanea:

* Subprograma de Desenvolvimento Institucional: a fim de capacitar as administracdes
municipais para que diagnostiquem e superarem 0s problemas habitacionais locais, com
recursos provenientes do OGU — maximo de 98% do valor do investimento — e de

contrapartida do Proponente — no minimo, 2%;

* Subprograma de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais: que implanta e executa
projetos integrados de urbanizacdo nas areas de intervencdo, com recursos do OGU —
maximo de 95% do valor do investimento — e da contrapartida do proponente — no

minimo, 5%.

Sob a acdo desses Subprogramas e de uma 6tica multidisciplinar, estabeleceu-se que 0s
Municipios acessam 0s recursos da agcdo de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais 3

* Contrato de Empréstimo n. 1.126 OC/BR
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medida que avancassem nas acdes de Desenvolvimento Institucional. O acesso ao Programa
ocorre da seguinte forma: o Governo Federal pré-seleciona os Municipios que, por sua vez,
constitui uma Unidade Executora Local a fim de elaborar e desenvolver um Plano Estratégico
Municipal para Assentamentos Subnormais (PENMASpnsiderando o diagndstico local. A

partir da aprovacdo do PEMAS, o Municipio apresenta ao Ministério das Cidades seu projeto
de urbanizac&d Contudo, a area escolhida para intervencéo devera: (a) possuir até 60% das
familias com renda até 3 SM; (b) estar ocupada por assentamentos precarios ha mais de 05
(cinco) anos; (c) configurar situacdo de risco ou insalubridade ou objeto de legislacdo que

proiba a utilizacéo para fins habitacionais (BRASIL, 2004a, p.29-31).

A organizacdo institucional do Programa se d& de forma cooperada e descentralizada,
no qual o Ministério das Cidades é o orgao gestor, a CEF € o agente financeiro, responsavel
técnico e operacional pela implementacdo do Programa, a Administracdo Publica Local € a
proponente e/ou executora do projeto local e a Entidade Representativa de Beneficiarios
representa as familias atendidas (MINISTERIO DAS CIDADES).

No que se refere a sua concepcdo, esse Programa emerge como um ponto de
continuismo do Governo anterior, porém, quando consideramos o0s valores investidos,
observamos significativa ruptura. Entre 1999 a 2002 a execu¢do do HBB foi abaixo do
esperado sendo necessario, em 2002, renegociar prazo — até 2006 — e valor — de R$ 394,5
milhdes* — a fim de atender 70 mil familias (BRASIL, 20044a, p. 26).

Para fins comparativos, até 2002, foram investidos no HBB cerca de R$ 62 milhdes e,
somente em 2003, foram investidos R$ 120 milhdes (BRASIL, 2010b, p.18). Além disso, até
2006, 89.387 familias foram atendidas, em 119 projetos, com um investimento na ordem de

°2 Esse Plano tem como objetivo: (a) criar instrumentos que permitam a regularizacdo dos assentamentos
subnormais; (b) adequar as condi¢cdes para ampliacdo da oferta de HIS; (c) adequar os padrdes urbanisticos e
administrativos as condi¢cBes socioecondmicas da populacdo pobre, facilitando o aumento da oferta habitacional;
(d) implantar estratégias de controle e manutencdo das ocupacdes irregulares; (e) capacitar tecnicamente as
equipes locais e; (f) estruturar o setor local responsavel pela area habitacional (BRASIL, 2004a, p.30).

% Os projetos sdo elaborados contemplando a oferta de infraestrutura, os servigos sociais basicos, acfes de
recuperacdo e/ou preservacdo ambiental, a construcdo de UHs e/ou melhorias das existentes, a regularizacao
fundiaria, o acompanhamento socioeconémico das familias e o desenvolvimento comunitario da populacao por
meio de projetos sociais (BRASIL, 2004a, p.30).

** O valor do programa esta fixado em US$ 298,9 milhdes, sendo 40% (US$ 120 milhdes) da Unido e 60% (US$
178,9 milhdes) do BID. Além disso, estabeleceu-se a contrapartida dos Estados, Municipios e Distrito Federal
entre 2% e 20% do valor total dos investimentos. Os recursos sdo repassados aos entes federativos de maneira
ndo-onerosa, sob forma de transferéncia voluntaria da Unido, mediante assinatura de contratos de repasse
firmados com a CEF (BRASIL, 2007b, p.15).
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R$ 1.1 bilhdo, sendo 75% de repasses da Unido-BID e 25% de contrapartida dos
proponentes/executores (BRASIL, 2007b, p.105)

Somado ao elevado montante investido, o fator “participacdo popular” representou uma
ruptura nesse Programa. Apos 2003, a participacdo da comunidade local, desde a concepcéao
do projeto de intervencdo até a pés-ocupacdo dos Conjuntos, representou uma inovagao no

Seu escopo.

2.3.2 Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H)

O Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H) foi criado
em 1998 para cumprir os compromissos firmados na Carta de Istambul — Conferéncia do
Habitar 1, em 1996 — e tem por objetivo aumentar a qualidade e a produtividade do ramo da
construcdo civil ao desenvolver mecanismos para melhorar a qualidade do habitat e a
modernizacao gerencial e tecnoldgica do setor (BRASIL, 2010b, p.18). Assim, trata-se de um
Programa que direciona seus recursos a melhoria da cadeia produtiva e ndo a provisdo

habitacional e urbanizacéo.

Esse Programa articula um conjunto de acdes a fim de elevar a competitividade no
setor, melhorar a qualidade dos produtos e servigos, reduzir custos e otimizar 0S recursos
publicos. Dada essa articulagdo, no longo prazo, estima-se proporcionar um ambiente
econdmico de isonomia competitiva, com solugdes construtivas mais baratas e de melhor
qualidade que atendam eficientemente a producdo de HIS e, assim, colaborar para com a
reducéo dos problemas habitacionais do pais (MINISTERIO DAS CIDADES).

O PBQP-H é um programa de adesdo voluntaria e desenvolve-se em trés fases: (a)
sensibilizacdo e adesao dos agentes que atuam no setor habitacional; (b) programa setorial; e
(c) acordo setorial da cadeia produtiva. Durante a execucdo destas fases sdo envolvidos
agentes da cadeia produtiva, do setor publico, financiadores e de fomento, de fiscalizacao, de
direito econémico e de consumidores (MINISTERIO DAS CIDADES).

Entre 2003 e 2010, o Programa consolidou trés sistemas — Sistema da Avaliacdo da
Conformidade de Servicos e Obras, Sistema Nacional de Avaliacdo Técnica de Produtos
Inovadores e Sistema de Qualificacdo de Materiais, Componentes e Sistemas Construtivos — 0

que permitiu fortalecer o mercado nacional de habitacdo (BRASIL, 2010b, p 18-19).
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Além disso, o PBQP-H vem-se fortalecendo e consolidando com o apoio do Comité
Nacional de Desenvolvimento Tecnoldgico da Habitacdo, presidido pela Secretaria Nacional
de Habitacdo, e de parcerias estabelecidas entre o Ministério das Cidades e outros orgaos
governamentais, como o Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade
Industrial (INMETRO), o Ministério do Trabalho e Emprego, a Financiadora de Estudos e
Pesquisas (FINEP) do Ministério de Ciéncia e Tecnologia, o Ministério do Meio Ambiente e
0 Ministério de Minas e Energia (BRASIL, 2010b, p.19).

Considerando que o PBQP-H ndo prové habitacbes e seus clientes finais sdo os
“‘consumidores”, sua organizagao institucional difere dos convencionais programas
habitacionais, de modo que os Agentes da Cadeia Produtiva atuam por meio do Programa
Setorial de Qualidade, os Agentes do Setor Publico desenvolvem acdes que integram 0s
demais agentes ao PBQP-H, os Agentes Financiadores induzem a melhoria da qualidade e o
aumento da produtividade do setor da construgcao civil, os Agentes de Fiscalizacdo e de
Direito Econdmico promovem a isonomia competitiva do setor e o Consumidor — sociedade
em geral — exige qualidade dos produtos e servi¢os do setor da construcao civil, utilizando seu
poder de compra e, se possivel, preferindo as empresas que tenham compromisso com 0s
sistemas de qualidade do PBQP-H (BRASIL, 2007a, p. 34-35).

Por fim, cabe ressaltar que, devido a dificuldade em adquirir dados e séries historicas
referentes ao PBQP-H, ndo foi possivel desenvolver analises quantitativas para avaliar 0s

impactos desse Programa.

2.3.3 Programa de Subsidio a Habitagc&do de Interesse Social (PSH)

O Programa de Subsidio & Habitacdo de Interesse Social (PSH), criado em 2002, tem
como finalidade conceder subsidios as familias com renda mensal maxima de R$1.245,00
para complementar o valor de compra e/ou da constru¢do do imovel com parametros minimos
de habitabilidade, utilizando recursos provenientes do OGU e das contrapartidas dos entes
federativos (MINISTERIO DAS CIDADES).

Esse visa atender familias organizadas em grupos, que séo selecionados pela
Administracdo Publica Local e recebem o subsidio na assinatura do contrato de credito
habitacional (BRASIL, 2010b, p.74).
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Os limites operacionais diferem conforme a modalidade do Programa. Se for para
Complementacdo da Producdo de Moradias, as familias residentes em Municipios de RMs
recebem R$ 8.000,00e, se residem em Municipios ndo pertencentes as RMs, R$ 7.000,00.
E, no caso de subsidios a Aquisicdo de Moradias, este ndo podera ultrapassar R$ 4.500,00,
independentemente da localidade (MINISTERIO DAS CIDADES).

O PSH, como os demais programas habitacionais federais, estabelece fortes lacos
institucionais entre o Governo Federal, os entes subnacionais, 0os agentes financeiros e as
familias atendidas. Conta com a participacdo do Ministério das Cidades e Ministério da
Fazenda — gestores —, da Secretaria do Tesouro Nacional e da Secretaria Nacional de
Habitacdo — operacionalizadores do Programa —, Instituicdes e/ou Agentes Financeiros —
analistas e fiscalizadores —, Administracdo Publica Local — proponente e/ou executora local

do projeto — e das Familias Atendidas — beneficiarias do Programa.

Entre 2003 e 2009, o Programa executou 284.340 contratos com aporte de R$ 1,7
bilhdo — um significativo subsidio para HIS — conforme observamos na Figura 2.3:

Figura 2.3 — Recursos Contratados pelo Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse
Social, entre 2003 e 2009 (em milhdes R$)

Fonte: Ministério das Cidades — Secretaria Nacional de Habitagdo. In: Brasil, 2010b, p.74

Devido a dificuldade em adquirir dados e séries historicas referentes ao PSH, néo foi

possivel tecer outras analises a respeito desse Programa.

** Conforme o Ministério das Cidades, os Municipios que integram as Regides Metropolitanas de Sao Paulo e
Rio de Janeiro poderédo receber um acréscimo ao subsidio de, até, R$ 2.000,00.
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2.3.4 Rojetos Prioritarios de Investimentos (PPI) - Intervengfes em Favelas

O Projeto Prioritario de Investimento (PPI)-Intervencdes em Favelas tem por objetivo
executar acdes integradas entre as areas de habitacdo, saneamento, regularizacdo fundiaria
inclusdo social, em duas modalidades: (1) Apoio a Empreendimentos de Saneamento
Integrado em Assentamentos Precarios em RMs, de Regides Integradas de Desenvolvimento
Econdmico (RIDES) ou municipios com mais de 150 mil habitantes; e (2) Apoio a

Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (BRASIL, 2007a, p.30).

Os recursos sao oriundos do OGU, das contrapartidas dos Agentes Proponentes e/ou
Executores — conforme os percentuais estabelecidos pela LOA do ano corrente — e de outros
recursos locais. Os limites de repasse da Unido, por familia atendida, sdo de: (i) R$ 11 mil
para acles integradas de urbanizacdo sem construcdo e/ou aquisicdo de UH; (ii)) R$ 23 mil
para acoes integradas de urbanizacdo com construcdo e/ou aquisicdo de UH, em municipios
situados em RMs, em RIDEs ou Capital de Estado; e (iii) R$18 mil para a¢bes integradas de

urbanizacdo com construc¢do e/ou aquisicdo de UH, nos demais municipios.

As areas de intervencéo sdo definidas de acordo com os seguintes critérios: (a) areas
ocupadas por, no minimo, 60% de familias com renda mensal até 2 SM; (b) area ocupada ha
mais de 05 (cinco) anos ou localizada em situagcéo de risco, insalubridade ou objeto de
legislacdo que proiba a utilizacdo para fins habitacionais; e (c) outros critérios definidos pelos
Agentes Proponentes e/ou Executores.

2.4  Programas Executados com Recursos do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS)

O Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) foi criado eni°18686n de: (a)
estabelecer uma poupanca compulsoria ao trabalhador contratado conforme a Consolidagédo
das Leis Trabalhistas (CLT) e (b) fomentar politicas publicas por meio do financiamento de
programas habitacionais, de saneamento basico e de infraestrutura urbana (BRASIL, 2010b;
SANTOS, 1999).

5 Através da Lei Federal n. 5.107/1966
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Trata-se de um Fundo financeiro, de natureza privada, regido por normas e diretrizes
estabelecidas pelo CCFGTS - constituido por representantes do Governo, trabalhadores e
empregadores e operado pela CEF (BRASIL, 2010b, p. 22).

Entre 1967 e 1986, o FGTS financiou a construcdo de 2,4 milhdes de UHs, o
equivalente a 56% das UHs fomentadas pelo BNH. Com a crise econémica da década de 80, o
emprego formal foi diretamente afetado e os recursos do FGTS foram comprometidos. A
partir de 1989, iniciou-se um processo para sua recuperacao (BONDUKI, 2006; CASTRO,
1999). Contudo, no Governo Collor, os recursos foram utilizados irregularmente e os
financiamentos foram suspensos, retomando-se 0 processo de recuperagao da credibilidade do
FGTS, apenas em 1994. No Governo FHC, entre 1995 a 2001, o FGTS financiou 1,5 milhdes
de UHs — 58% das 2,6 milhdes de UHs financiadas no periodo —, porém, pouco impactou na
reducdo do déficit habitacioAa{LANNQY, 2006, p.89-90).

Em 2003, com a publicacdo da Resolucdo n. 460, ampliou-se a dotagdo orgcamentaria
destinada ao financiamento da habitacdo popular e os recursos determinantes da receita
financeira do FGTS. A partir dai, o Fundo passou a priorizar o atendimento das familias com
rendimento mensal de até 5 SM. Além disso, criou-se um novo modelo de descontos nos
financiamentos a pessoas fisicas com renda mensal de até R$ 1.850,00, no qual o tomador
obtém o financiamento com juros de 6% a.a. — e ndo mais 8% a.a. Os descontos também
oferecem o pagamento parcial do valor de venda ou de producédo do imével — com limite de
até R$ 14 mil — conforme a combinacao da: (a) renda familiar, (b) localizacéo (regional) do
imovel e (c) modalidade de atendimento pretendida (BRASIL, 2007a, p. 37).

Se observarmos a evolugéo dos investimentos realizados em habitagdo com recursos do
FGTS, apresentada na Figura 2.4, de fato, a partir de 2004, os investimentos aumentaram
significativamente, partindo da casa de R$ 2 bilh6es — entre 1996 a 2004 — a patamares
recordes de R$ 10%ino ano de 2010. Num acumulado entre 2003 e 2010, investiu-se em
habitacdo, com recursos do Fundo, R$ 31 bifieem destaque ao segundo mandato do

Governo Lula.

*" Se observarmos o periodo que compreende de 1991 e 2000, o déficit habitacional brasileiro elevou-se em 34%
- de 5.374.380 para 7.222.645 moradias — e, em relacdo aos domicilios particulares permanentes, elevou-se de
15,4% para 16,1% (BRASIL, 2009c, p.54)

*8 Valor a precos de 1995. Se considerado o valor nominal, observa-se de um patamar de R$ 25 bilhdes.
* valor a precos de 1995. Se considerado o valor nominal, observa-se montante acumulado de R$ 74 bilhdes.
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Figura 2.4 — Recursos do FGTS aplicados em Habitagao, de 1995 a 2010
(em mil R$ - a precos de 1995)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em CEF - Execugdo Orcamentaria do FGTS. In:

https://webp.caixa.gov.br/Portal/Relatorio_asp/execusecamentaria.aspcesso em 25 Abr. 2011.
Notas: A precos de 1995 com base no IPCA (IPEAdata)

Se sobrepusermos os investimentos acumulados — 2003 a 2010 — realizados com
recursos do FGTS, por Regido, e a concentracdo regional do déficit habitacionais do pais, em
2007, observamos que as Regibes Centro-Oeste, Sudeste e Sul foram contempladas com
valores relativos superiores aos respectivos déficits habitacionais, enquanto as Regides Norte

e Nordeste receberam valores relativos inferiores, conforme observamos na Figura 2.5.

Figura 2.5 — Comparativo entre o Percentual de Concentracdo Regional do Déficit

Habitacional e dos Recursos Realizados do FGTS, por Regido, entre 2003 e 2010
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Fonte: Elaboracdo propria com base em CEF - Execugdo Orcamentaria do FGTS. In:
https://webp.caixa.gov.br/Portal/Relatorio_asp/execusecamentaria.aspcesso em 25 Abr. 2011.
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Deste modo, observa-se que os Programas executados com recursos do FGTS nao séaa
balizados pelos indicadores de déficit habitacional, haja vista que seus investimentos
concentraram-se no Sul e Sudeste do pais — 71% —, menosprezando que 44% do déficit

concentram-se no Norte e Nordeste — que receberam 16% dos investimentos.

Além disso, segundo Rolnik e Nakano (2009), a forma pela qual foram concedidos os
subsidios é discutivel. Por exemplo, em 2007, dos 278 mil contratos firmados com recursos
do FGTS, 61% foram assinados por familias com renda de até 3 SM, porém, metade destes
destinou-se a compra de materiais de construcdo para autoconstru¢cdo, na maioria, em areas
precarias, cujos recursos foram concedidos desarticuladamente dos servicos de assisténcia

técnica, que garantisse seguranca e qualidade as moradias, e/ou de a¢6es para urbanizagéo.

Os recursos do FGTS direcionados a habitagdo popular sdo empregados em trés
Programas: (1) Carta de Crédito Individual, (2) Carta de Crédito Associativo e (3) Programa

de Atendimento Habitacional através do Poder Publico.

Na Tabela 2.4 observamos os investimentos realizados, entre 2003 e 2010, por
Programa.

Tabela 2.4 — Montantes Realizados com Recursos do FGTS, por Programa, entre 2003 e

2010 (em Mil R$ - a valores correntes)

Car’ta_ de Car’ta_ de ) _ Outros _
Creqnq Cre_dlto Pro-Moradia Programas (*) Total Realizado
Associativa Individual
2003 318.692 2.047.513 95.096 8.276 2.469.577
2004 381.818 2.114.787 232.475 4.017 2.733.097
2005 412.110 3.778.513 198.993 18.000 4.407.616
2006 616.717 4.705.736 9.149 15.943 5.347.545
2007 871.130 4.540.137 649.855 236.634 6.297.756
2008 1.086.664 6.586.081 1.988.528 517.067 10.178.340
2009 1.244.385 10.725.400 1.701.690 2.824.861 16.496.336
2010 203.947 14.585.590 0 11.016.860 25.806.397
Total Realizado 5.135.463 49.083.757 4.875.786 14.641.658 73.736.664
Fonte: Elaboracdo propria com base em CEF - Execucdo Orcamentaria do FGTS. In:

https://webp.caixa.gov.br/Portal/Relatorio_asp/exaguorcamentaria.aspcesso em 25 Abr. 2011.

Nota: (*) Refere-se as operacdes especiais em Apoio a Producéo e aos CRIs
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Nota-se que os investimentos sdo predominantemente destinados ao Programa Carta de
Crédito Individual — 67% dos realizados entre 2003 e 2010 — seguindo, por investimentos em
Outros Programas, como o Programa Minha Casa Minha Vida, a partir de 2009. Na Figura
2.6 verifica-se a distribuicdo percentual dos investimentos realizados anualmente, por

Programa, que serdo apresentados nas secdes seguintes.

Figura 2.6 — Investimentos Realizados com recursos do FGTS, por Programa, entre
2003 e 2010 (em %)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em CEF - Execugdo Orcamentaria do FGTS. In:

https://webp.caixa.gov.br/Portal/Relatorio_asp/execusecamentaria.aspcesso em 25 Abr. 2011.

2.4.1 Rograma Carta de Crédito Individual

Este Programa concede financiamentos a pessoa fisica a fim de facilitar a aquisicao,
construcdo, conclusdo, ampliacdo, reforma ou melhoria de UH, bem como para aquisicdo de
materiais de construcdo ou de lote urbanizado (MINISTERIO DAS CIDADES).

Os recursos desse Programa sdo provenientes, além do FGTS, das contrapartidas das
familias atendidas, com a dotacdo minima de 5% do valor de venda ou de constru¢do — para
imoveis novos — ou de 7,5% — para iméveis usados. Tal contrapartida é representada pelo
pagamento de juros e/ou outros encargos financeiros durante a vigéncia do contrato e, em
caso de construcao de imovel, por recursos do proprio Fundo, desde que atenda as condicdes
especificas exigidas pelo CGFGTS. Eles ndo sdo direcionados as pessoas fisicas proprietarias

de imoveis — ou que estejam em processo de compra — ou que possuem financiamento
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hebitacional no pais (MINISTERIO DAS CIDADES), de modo a priorizar o atendimento
aguelas que tém dificuldade de acessar o crédito no mercado imobiliario e/ou ainda nao

receberam atendimento habitacional.

O valor do financiamento é definido conforme a andlise de risco e apuracdo da
capacidade de pagamento da familia, sendo o prazo maximo para amortizacdo de 25 anos —
para imoveis usados — ou 30 anos — para novos (BRASIL, 2007a, p.41).

O Programa atende familias com renda mensal entre R$ 1.500,00 e R$ #.206s00
limites para avaliacdo e/ou investimento varia entre R$ 62 mil e R$ 100 mil, conforme: (a) a
modalidade de atendimento; (b) o tipo de habitacdo — se popular ou especial; e (c) a
localizagcdo do Municipio — se na RM de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal ou nas
demais cidades brasileiras (MINISTERIO DAS CIDADES).

Ao avaliarmos a execucdo orcamentaria do FGTS, no Programa Carta de Crédito
Individual (Figura 2.7), entre 2003 e 2010, nota-se que 0s investimentos realizados
apresentaram constante crescimento, partindo da ordem de R$ 2 milhdes anuais, em 2003, e

alcancando o patamar de R$ 14 milhdes, em 2010.

Figura 2.7 — Execucéo Orcamentaria do FGTS no Programa Carta de Crédito

Individual, entre 2003 e 2010 (em milhdes R$ - valores correntes)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em CEF - Execugdo Orcamentaria do FGTS. In:
https://webp.caixa.gov.br/Portal/Relatorio_asp/execusecamentaria.aspcesso em 25 Abr. 2011.

% Observamos gue o teto de renda para participar desse Programa € superior aos valores estabelecidos pelos
demais Programas de HIS, porém, ressalta-se o fato de que o mesmo facilita o atendimento as demandas
habitacionais das familias com rendimento de até 5 SM.



83

Observa-se, também, regularidade entre as dotagbes do orcamento final e dos
investimentos realizados, indicando que 99,6% do montante orcado foi direcionado aos

investimentos em habitacdo — um aporte total de R$ 49,1 bilhdes ao Programa.

2.4.2 Programa Carta de Crédito Associativa

O Programa Carta de Crédito Associativa tem por objetivo conceder financiamentos
para pessoas fisicas, associadas em grupos — associacbes, Companhias de Habitacac
(COHABS), condominios, cooperativas, empresas do ramo da construcao civil ou sindicatos —
para a producao de lote urbanizado, construcdo ou aquisicdo de UHs novas ou adquirir UHs
usadas e reforma-las (BRASIL, 2007a, p.42).

Os recursos sao provenientes do FGTS e da contrapartida dos tomadores do
financiamento, 7,5%, no minimo, para Reabilitacdo Urbana, ou 5% para as demais
finalidades, seja por meio do pagamento de juros ou de outros encargos financeiros durante a
vigéncia contratual. Em caso de realizagédo de obras, o proprio FGTS pode ser utilizado, desde
que observados os critérios estabelecidos pelo CCFGTS. Esses recursos sdo direcionados as
pessoas fisicas nao-proprietarias de imoveis ou que nao estejam em processo de compra ou
ainda que ndo possuem financiamento habitacional no pais, de modo a priorizar sua
destinacdo as familias que ndo acessam crédito no mercado imobilidrio. O valor do
financiamento € definido conforme a analise de risco e apura¢éo da capacidade de pagamento
da familia, considerando o prazo maximo para amortizacao de 25 anos — para iméveis usados
— ou 30 anos — para imoveis novos (MINISTERIO DAS CIDADES).

O Programa Carta de Crédito Associativo atende familias com renda mensal entre R$
1.500,00 e R$ 4.900,00 e os limites para avaliacdo e/ou investimento varia entre R$ 62 mil e
R$ 100 mil, conforme a modalidade para atendimento, o tipo de habitacdo e a localizagdo do
Municipio (MINISTERIO DAS CIDADES).

Ao avaliarmos a execucdo orcamentaria do FGTS, no Programa Carta de Crédito
Associativa (Figura 2.8), entre 2003 e 2010, nota-se que o Programa aportou R$ 5,1 bilhdes
do FGTS, ou seja, cerca de 70% (Figura 2.9) do valor total orcado para o periodo, que foi de

R$ 7,8 bilhdes, o que prejudicou seu andamento e metas.
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Figura 2.8 — Execucdo Orcamentaria do FGTS no Programa Carta de Crédito
Associativa, entre 2003 e 2010 (em milhdes R$)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em CEF - Execu¢cdo Orcamentaria do FGTS.

https://webp.caixa.gov.br/Portal/Relatorio_asp/exesugecamentaria.aspcesso em 25 Abr. 2011.

Figura 2.9 — Andlise Relativa da Execucdo Orcamentaria do FGTS no Programa Carta

de Crédito Associativa, entre 2003 e 2010 (em milhdes R$)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em CEF - Execucdo Orcamentaria do FGTS.
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2.4.3 Rograma Pro-Moradia

O Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico, conhecido como
Pr6-Moradia, tem por finalidade oferecer acesso a moradia digna as familias com renda
mensal de até R$ 1.050,00, financiando projetos para urbanizacdo de assentamentos precarios

provisdo de Conjuntos Habitacionais e desenvolvimento institucional a Administracao
Publica local (BRASIL, 2010b, p.73).

Os valores limites para investimento variam de R$ 20 mil a R$ 30 mil, por familia,
conforme modalidade de intervencdo — se Urbanizacdo e Regularizacdo de Assentamento
Precario, Producdo de Conjuntos Habitacionais ou Desenvolvimento Institucional — e a
localizacdo do Municipio — se em RMs, RIDEs ou aglomerado urbano, capital estadual ou
outros (MINISTERIO DAS CIDADES).

Para acessar os recursos do Pr6-Moradia, a Administracdo Publica Local encaminha
uma proposta de projeto ao Agente Financeiro que o submete a selecdo do Ministério das
Cidades. O valor de financiamento é definido pelo Agente Financeiro, de acordo com o
resultado da analise de risco e apuracdo da capacidade de pagamento do proponente ac
crédito. Os juros sdo quitados mensalmente, a taxa nominal de 8% a.a., somada a
remuneracado do Financiador, de no maximo 2% a.a., e sua taxa de risco de crédito é limitada
a 1% a.a. O prazo de caréncia equivale ao prazo previsto para execugao das obras ou servigos
limitando-se a 36 meses a partir da assinatura do contrato. Os prazos méaximos de amortizacao
serdo contados a partir do término do prazo de caréncia, conforme a modalidade operacional a
ser implementada, sendo: (a) 20 anos as modalidades de Urbanizacdo e Regularizacdo de
Assentamentos Precéarios ou Produgcdo de Conjuntos Habitacionais e (b) 15 anos para a
Modalidade de Desenvolvimento Institucional (BRASIL, 2007a, p.53).

Como nos demais programas habitacionais, faz-se necessario que a administracédo
publica proponente apresente uma contrapartida, seja pela aplicacdo de recursos financeiros,
seja pela execucdo de itens que componham o investimento da modalidade operacional
pretendid&. O valor da contrapartida é estabelecido conforme a modalidade operacional

requerida, sendo de 5% do valor total do investimento para Urbanizacdo e Regularizacdo de

®% Nos casos de propostas para a modalidade “Desenvolvimento Institucional”, a contrapartida devera ser
realizada financeiramente (BRASIL, 2007a, p.53).
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Assentamentos Precérios ou Producao de Conjuntos Habitacionais e de 7,5% a Modalidade de
Desenvolvimento Institucional (BRASIL, 2007a, p. 53-54).

Ao analisarmos a execucao orcamentaria do FGTS para o Programa Pro-Moradia
(Figura 2.10), entre 2003 e 2010, dos R$ 8,8 bilhdes or¢cados para investimento, apenas 56% —
R$ 4,8 bilhdes — foram realizados, inclusive, em 2010, foram emprestados aos agentes

financeiros R$ 2 bilhdes, os quais ndo foram revertidos em investimentos ao Programa.

Figura 2.10 — Execucdo Orcamentaria do FGTS para o Programa Pro-Moradia, entre
2003 e 2010 (em milhdes R$)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em CEF - Execugcdo Orcamentaria do FGTS. In:

https://webp.caixa.gov.br/Portal/Relatorio_asp/execusecamentaria.aspcesso em 25 Abr. 2011.

25 Programa Executado com Recursos do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR)

O Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) foi criado em 1999 a fim de segregar,
patrimonial e contabilmente, os haveres financeiros e imobiliarios destinados ao Programa de
Arrendamento Residencial (BRASIL, 2010b, p.63).

Ele € constituido por recursos onerosos provindos de empréstimos adquiridos junto ao
FGTS e ao OGU, recursos nao onerosos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social
(FAS), do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), do Fundo de Investimento Social
(FINSOCIAL) e do Programa de Difusao de Tecnologia para Constru¢do de Habitacdo de
Baixo Custo (PROTECH) (BRASIL, 2007a, p. 58), conforme representa a Figura 2.11.
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Figura 2.11 — Fluxo Operacional de Recursos do Fundo de Arrendamento Residencial

Fonte: CEF, S.d.

2.5.1 Programa de Arrendamento Residencial (PAR)

O Programa de Arrendamento Residencial (PAR) foi criado em 1999, juntamente com
o0 FAR, e tem por finalidade fomentar a compra de UHs novas, em constru¢cdo ou em reforma,
de modo a facilitar a melhoria do estoque de imdveis existentes, intervir nas areas objeto dos
Planos Diretores, reformar ou recuperar imoveis inseridos em programas de requalificacdo
dos centros urbanos ou recuperar sitios histéricos (BRASIL, 2010b, p.72; MINISTERIO DAS
CIDADES).

Esse Programa foi inicialmente implementado nas RMs, RIDEs, Capitais estaduais e
municipios com mais de 100 mil habitantes, a fim de atender familias com renda mensal de
até R$ 2 mil. Porém, nos Municipios do Rio de Janeiro e Sao Paulo o limite é de R$ 2,2 mil e,
para atender aos militares das forcas armadas e profissionais de seguranca publica, € de R$
2,8 mil (BRASIL, 2010b, p.72).

O PAR opera com recursos provenientes do Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR) e da sua rentabilidade prépria. As UHs produzidas sdo destinadas as pessoas fisicas
sob a forma de arrendamento residencial, com op¢ao de compra, a uma taxa de arrendamenta

mensal fixada em 0,7% do valor de aquisicdo, porém, para projetos com a especificacao
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técnica minima e destinados as familias com renda mensal limite de R$ 1.200,00, a taxa de
arrendamento é fixada em 0,5% (BRASIL, 2007a, p.61).

Compdem o quadro institucional do Programa: o Ministério das Cidades, a CEF — que
operacionaliza o Programa e gerencia o FAR — a Administracdo Publica Local, Empresas do
Setor da Construcdo Civil — que executa os Projetos. Em linhas gerais, a empresa da
construcdo civil propée um Projeto & CEF para andlise juridica, técnica e de risco. Se
aprovado, a CEF libera os recursos conforme o cumprimento do cronograma fisico-financeiro.
Apoés a conclusdo das obras, a Administracdo Publica pré-seleciona as familias a serem
atendidas e a CEF seleciona os arrendatarios finais, de acordo os critérios do Programa. A
partir dai, as Empresas do Setor de Administracdo Imobilidria administram os contratos de

arrendamento, os iméveis e os condominios constituidos (MINISTERIO DAS CIDADES).

Entre 2003 e 2009, o Programa aportou R$ 5,4 bilhdes em recursos, executou 1.054

empreendimentos e ofertou 184.626 UHs, conforme apresenta a Figura 2.12:

Figura 2.12 — Contracdes do Programa de Arrendamento Residencial, entre 2003 e 2009

(em R$ milhdes)

Fonte: CEF; In: Brasil, 2010b, p. 72

Conforme Andrade (2011), uma das principais criticas ao PAR é o fato de que apenas
familias com renda entre 3 SM e 6 SM, comprovada, sdo atendidas, excluindo aquelas que

receben menos de 2 SM, bem como trabalhadores autbhomos que ndo comprovam renda.
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E de se ressaltar que o PAR apresenta uma indagfolitica pablica habitacional ao
instituir a modalidade déeasing — aluguel social — como alternativa de acesso a HIS.
Contudo, essa modalidade néo foi considerada em programas apresentados posteriormente,

deixando-se de ser uma importante opcédo para atendimento (ANDRADE, 2011, p.9)

2.6 Programa Executado com Recursos do Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS)

O Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) é um fundo contabil de natureza financeira,
criado em 1993, com o objetivo de melhorar a qualidade de vida da populacdo de maior
vulnerabilidade socioecondmica, destinando recursos para financiar projetos de HIS, bem
como, de saneamento, infraestrutura e equipamentos comunitario vinculados aos programas
de habitacdo (BRASIL, 2010b, p.63).

E composto por recursos oriundos dos Fundos de Aplicacdo Financeira (FAF) —
conforme regulamentacdo do BACEN -, da aquisi¢do voluntéaria de quotas do FDS, dos
resultados da aplicagdo das disponibilidades financeiras e de outras fontes de recursos que
venham a ser atribuidas (MINISTERIO DAS CIDADES).

Desde 1998 os recursos do FDS ndo eram investidos em habitacdo e, apds a
aprovacdao da PNH, em 2004, voltaram a ser destinados (BRASIL, 2010b, p.18),
especificamente, ao Programa Crédito Solidario (PCS) e, apés 2009, ao PMCMV.

Portanto, a retomada da utilizacdo de seus recursos aos investimentos em HIS
apresenta-se como ponto de ruptura em relacdo aos financiamentos dos programas

habitacionais desenvolvidos anteriormente.

%2 Conforme Andrade (2011), esta modalidade foi considerada “inovadora” pelo Governo Federal, mesmo
constando em antigas reivindicagées dos movimentos sociais e em relatérios de reformulagdo do SFH/BNH.

%3 Segundo Maricato (2009) é importante que sejam consideradas outras formas de acesso a moradia que nao
somente a aquisicdo. Além disso, a modalidade de aluguel social seria uma alternativa mais interessante que a
aquisicdo de imoéveis nas areas centrais das cidades, ao garantir a permanéncia das familias em areas
consolidadas (ANDRADE, 2011, p.9) e respeitar sua dindAmica e mobilidade de trabalho.

® O FDS foi criado pelo Decreto n. 103/1991 — ratificado posteriormente pela Lei n. 8.677/1993 — e
regulamentado pelos Decretos n. 1.081/1994 e 3.907/2001.

% Conforme a Resolucdo do CMN n. 2.183/1995, os FAF eram as principais fonte de recursos e foram extintos,
reduzindo a capacidade de realimentacéo financeira do FDS.
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2.6.1 Rograma Crédito Solidario (PCS)

O Programa Crédito Solidario (PCS) foi criado em 2005, mas com a apresentacao do
PMCMV-Entidades, em 2009, parou de operar e foi substituido (BRASIL, 20106¢.p.73)

Tinha como finalidade: (a) apoiar familias de baixa renda a acessarem moradia regular;
(b) contribuir a reducédo do déficit habitacional; e (c) incentivar o cooperativismo garantindo a
participacdo da populagdo no diagnostico e das solu¢des dos problemas habitacionais locais.
Assim, o0s recursos eram empregados para: (i) aquisicdo de terreno e/ou construcdo de UH —
seja por autoconstrucdo, mutirdo, cooperativas ou empreitada global; (ii) concluséo,
ampliacdo ou reforma de UH; (iii) aquisicdo de imével ja construido, novo ou usado; (iv)
aquisicdo de imoveis para reabilitacdo urbana; e (v) outros fins habitacionais, desde que
autorizados pelo gestor (MINISTERIO DAS CIDADES).

O Programa era destinado as familias com renda mensal de até R$ 1.900,00,
organizadas em associacdes, cooperativas, sindicatos ou entidades da sociedade civil. De
modo a destinar seus recursos integralmente as familias que carecem de atendimento
habitacional, o PCS néo atende pessoas proprietarias de imoveis ou que tenham financiamento
habitacional ativo no SFH ou que ja foram atendidas por algum outro programa de HIS
(MINISTERIO DAS CIDADES).

O PCS financiava, no maximo, 95% do valor do investimento, sendo necessaria
contrapartida do contratante de, no minimo, 5%, que podera ser integralizado durante as
obras, com recursos préprios ou bens e servicos economicamente mensuraveis. O
financiamento n&o incorre juro, a familia tem caréncia de 6 a 24 meses para pagamento da
primeira parcela, a parcela ndo ultrapassa 25% da renda familiar e o prazo para amortizagao
do montante total € de até 20 anos (MINISTERIO DAS CIDADES).

Os limites operacionais variavam conforme o porte populacional dos Murficipias
modalidade do investimento. Se o financiamento fosse para conclusdo, ampliacédo e reforma, o

subsidio era de R$ 10 mil, se o financiamento fosse destinado as demais modalidades, variava

® Trata-se de um fato lamentavel, haja vista que se tratava de um programa oriundo dos movimentos e
reivindicacdes populares.

® No PCS, os Municipios sdo agrupados em: (a) Areas Rurais e municipios com até 50 mil habitantes; (b)
Municipios com populagdo entre 50 e 300 mil habitantes; (c) Municipios com mais de 300 mil habitantes; (d)
Municipios integrantes de RMs e (e) Distrito Federal, RM de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Campinas e Baixada Santista (MINISTERIO DAS CIDADES).
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deR$ 12 mil a R$ 30 mil e 0 nUmero maximo de UHs por empreendimento alternava de 50 e
200, de acordo com a classificacdo do Municipio. Ressalta-se que o valor de avaliacdo do
imével ndo poderia ultrapassar R$ 72 mil (MINISTERIO DAS CIDADES).

Compunha o quadro institucional do Programa: o Ministério das Cidades, a CEF, as
Cooperativas Habitacionais ou Mistas, Associacdes e/ou Entidades Privadas sem fins
lucrativos que formulam e apresentam os projetos, bem como apoiam a realizagdo das obras e
dos servicos decorrentes das obras e as familias atendidas (MINISTERIO DAS CIDADES).

Em sintese, estes agentes se relacionavam da seguinte forma: a Secretaria Nacional de
Habitacdo abria o processo de selecdo publica e os Agentes Proponentes encaminhavam ac
Ministério das Cidades uma proposta para Consulta Prévia. O projeto, juntamente com a
documentacdo comprobatéria, era encaminhado a CEF, que o avaliava e classificava
conforme os critérios estabelecidos e o limite dos recursos orcamentarios alocados ao
Programa, por Regido Geogréfica, estabelecido no Plano de Aplicacdo e Metas do FDS.
Quando o projeto era selecionado, o Proponente efetivava a contratagdo de recursos junto ao
Agente Financeiro e iniciava-se, também, o processo de acompanhamento e avaliacdo do

projeto pelos demais agentes envolvidos (BRASIL, 2007a, p.65).

Desde sua criagdo em 2005, o PCS aportou um total de R$ 362 milh6es em recursos,
conforme observado na Figura 2.13, beneficiando 19 mil familias e gerando,
aproximadamente, 30 mil empregos (BRASIL, 2010b, p.73).

Figura 2.13 — Contratacdes do Programa de Crédito Solidario, entre 2005 e 2009

(em R$ milhdes)

Fonte CEF; In: Brasil, 2010b, p. 73
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2.7 Programa Executado com Recursos do Fundo de Apoio ao
Trabalhador (FAT)

Criado em 1990, o Fundo de Apoio ao Trabalhador (FAT) é um fundo especial, de
natureza contabil-financeira, vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego (MTE),
destinado ao custeio do Programa do Seguro-Desemprego, Abono Salarial e ao financiamento
de Programas de Desenvolvimento Econdmico, constituindo-se como um eixo de

financiamento de programas de geracao de emprego e renda (BRASIL, 2010b, p.63).

Conforme a Lei Federal n. 7.998/1990, que institui o FAT, constituem seus recursos:

“I - o produto da arrecadacdo das contribuices devidas ao Programa de
Integracdo Social (PIS) e ao Programa de Formacdo do Patrimbnio do
Servidor Puablico (PASEP); Il - o produto dos encargos devidos pelos
contribuintes, em decorréncia da inobservancia de suas obrigacdes; Il - a
correcdo monetéria e os juros devidos pelo agente aplicador dos recursos do
fundo, bem como pelos agentes pagadores, incidentes sobre o saldo dos
repasses recebidos; IV - o produto da arrecadacdo da contribuicdo adicional
pelo indice de rotatividade, de que trata o § 4° do art. 239 da Constituicao
Federal; e V - outros recursos que Ihe sejam destinados” (BRASIL, Lei n.
7.998/1990, Art. 11°).

O FAT é gerido pelo Conselho Deliberativo do FAT (CODEFAT), formado por
representantes dos trabalhadores, empregadores e entidades do Governo, conforme
determinacao da Presidéncia da Republica (BRASIL, Lei n. 7.998/1990, Art. 18°).

No que tange aos montantes destinados as acOes habitacionais, no ambito dos
Programas de Desenvolvimento Econémico, os recursos do FAT sao dirigidos as acdes de (a)
Arrendamento Residencial, (b) Habitacdo Popular, (c) Infraestrutura Urbana, (d) Operacbes
Especiais em Habitagdo — Programa de Geracdo de Emprego e Renda na Industria da
Construcéo Civil / FAT-Habitac&b— e (e) Saneamento Basico, contribuindo com os Projetos

Mutissetoriais Integrados Urbanos (PKAl)

% |nstituido pelo CODEFAT em 2001, por meio da Resolugéo n. 273/2001.
% |nstrucdo Normativa n. 45/2007.
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2.7.1 Rojetos Multissetoriais Integrados Urbanos (PMI)

Os Projetos Multissetoriais Integrados Urbanos (PMI) sdo operados pelo BNDES a fim
de oferecer as familias com renda mensal de até 3 SM, acesso a infraestrutura urbana, a
moradia adequada e aos servicos publicos basicos, financiando projetos de investimentos e

acoes integradas em assentamentos precarios (BRASIL, 2010b, p 71).

O processo de selecao € realizado conforme calendario proposto pelo Ministério das
Cidades. Nesse periodo, a Administracdo Publica Local encaminha os respectivos projetos,
por meio de Carta-Consulta, ao BNDES, que fard o enquadramento das propostas de
operagOes de crédito, conforme a Instrugdo Normativa n. 45/2007. As propostas enquadradas
sdo encaminhadas ao Ministério das Cidades que, por sua vez, realiza o processo de selecao
ordenando as propostas e elegendo as prioritarias, conforme limite estabelecido pela
Resolucdo n. 2.827/2001 do CMN. A contratacdo do projeto acontece conforme o
regulamento dos PMIs e a legislacéo especifica sobre o endividamento dos 6rgéos e entidades
do setor publico executores (MINISTERIO DAS CIDADES).

Na Figura 2.14 apresentamos 0os montantes de empréstimos realizados com recursos
oriundos do FAT, entre 1995 e 2010.

Figura 2.14 — Montantes Emprestados com Recursos do FAT, entre 1995 e 2010
(em Mil R$ - a precos de 1995)
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em: Ministério do Trabalho e Emprego. In;
http://www.mte.gov.br/codefat/default.aghcesso em 25 Abr. 2011.

Notas: A preco de 1995, com base no IPCA (IPEAdata)
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Ao analisamos os investimentos realizados nos PMI, entre 1995 a 2003, observamos
constante elevacgdo, partindo de patamares da ordem de R$ 2, bi — entre 1995 e 2002 — e
alcancando substanciais R$ 14 bi, em 2010. Ao considerarmos 0s numeros de contratos
firmados, especificamente na area de habitacdo, e a quantidade de UHs financiadas, entre
2003 e 2010, nos deparamos com mais de 2 milhdes de contratos firmados e o financiamento

de 3,2 milh6es de UHs, conforme apresentamos na Tabela 2.5.

Tabela 2.5 — Quantidade de Contratos Firmados e Numeros de Unidades Habitacionais
Disponibilizadas pelos PMls, entre 2002 e 2010 (em Mil R$)

Arri%gg?ni?lto Habitac&o Popular Operagﬁe_s E§peciai TOTAL

Ano Residencial - Habitacgo

Qde. de NUmero Qde.de | Niumerode| Qde.de | NUmerode| Qde.de | NUmero de

Contratos | de Uhs | Contratos Uhs Contratos Uhs Contratos Uhs
2003 292 43.763 168.575 195.451 5.261 1.898174.128 | 241.112
2004 187 33.371 188.259 228.919 3.649 6.893192.095 | 269.183
2005 198 33.969 269.998 298.713 3.898 4.846274.094 | 337.528
2006 219 40.086 306.486 361.542 1.959 5.084308.664 | 406.712
2007 96 19.368 217.319 303.825 1.077 6.277218.492 | 329.470
2008 47 9.781 198.208 278.027 - 8.056 198.255 | 295.864
2009 4 1.276 241.387 426.255 - - | 241.391| 427.531
2010 - - 273.482 672.998 1 - 273.483 | 672.998

TOTAL 1.241 | 211.495| 2.056.956 2.987.141 17.423 | 33.054 |2.075.620 3.231.690

Fonte: Elaboracdo prépria com base em: Ministério do Trabalho e Emprego. In:
http://www.mte.gov.br/codefat/default.asfcesso em 25 Abr. 2011.

2.8 Guisa as Consideracoes Parciais

Os resultados e a eficacia da PNH e seus Programas dependeram tanto da dindmica do
mercado privado — seu comportamento e constante empenho do Governo Federal em
direciona-lo a atender, em maior escala, a classe média — quanto da capacidade do Governo
Federal em destinar os recursos publicos a HIS (MARICATO, 2006, p. 219). Sob essas duas

Oticas, tecemos algumas consideracdes sobre este capitulo.

Sob a édtica da regulacdo do mercado por parte do Governo Federal, com a aprovacgéo
da Lei Federal n. 10.391/2004 e da Resolugdo n. 3259, a Unido conseguiu que o mercado

imobiliario direcionasse seus investimentos as atividades produtivas, aumentasse 0s
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montantes em circulacdo e melhorasse seu desempenho (MARICATO, S.d.)). Como a
habitacdo de mercado nédo é foco desta pesquisa, hdo nos ateremos a analisar seus resultado

bem como seu comportamento durante o periodo de estudo.

E, sob a otica da coordenacdo do Governo Federal sobre as acdes de HIS, entre 2003 e
2010, ele estabeleceu atores, planos e linhas de financiamentos diferenciadas que atuaram
diretamente na provisao habitacional, alcangcando patamares recordes. Ao considerarmos a
evolucéao histérica da producao habitacional, desde 1964, ressaltamos a quantidade média de
UHs financiadas entre 2003 e 2010, configurando-se um significativo ponto de ruptura em

relacdo aos periodos anteriores, conforme apresenta a Tabela 2.6.

Tabela 2.6 — Quantidade UHs Financiadas, entre 1964 e 2010, por Governos

Quantidade de UHs Quantidade de UHs

Periodo Financiadas Financiadas por Ano
(em Milhdes) (em Mil)
1964-1984 4.271 203,4
1985-1994 1.786 178,6
1995-2002 2.616 327,1
2003-2010 5.622 702,7

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados de Lannoy (2006, p.131) e Ministério das Cidades, Secretaria
Nacional de Habitacdo — Departamento de Producdo Habitacional (SNH-DHAB)

Devido ao grande volume de recursos destinados ao financiamento habitacional, o
periodo de 2003 a 2010 superou a quantidade de UHs financiadas num espaco de 17 anos -
entre 1985 e 2002 — bem como se esfor¢cou em direcionar recursos a populagdo com até 5 SM,

conforme a Tabela 2.7 e Figura 2.15.
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Tabela 2.7 — Quantidade de UHs Financiadas, por Faixa de Renda, entre 2003 e 2010

(em Mil)

Ano Até 3 SM Entre 3e 5 SM Superior a 5 SM Qu?.g?glade
2003 101 23,8% 160 37,7% 164 38,5% 424
2004 149 38,0% 87 22,2% 156 39,8% 393
2005 226 41,2% 120 21,8% 203 36,9% 549
2006 352 53,7% 117 17,8% 187 28,5% 655
2007 522 59,7% 95 10,9% 257 29,4% 875
2008 287 38,4% 86 11,6% 372 50,0% 745
2009 414 43,6% 153 16,1% 383 40,3% 950
2010 387 37,6% 233 22,6% 410 39,8% 1.030
Total 2.438 43,4% 1.052 18,7% 2.133 37,9% 5.622

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitacdo —
Departamento de Produg&o Habitacional (SNH-DHAB)

Figura 2.15 — Quantidade Relativa de UHs Financiadas, por Faixa de Renda, entre 2003
e 2010 (em Mil)
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2994 2994
40% 3% 400 400 38%
50%
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2204 16% 2394
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de

Departamento de Produc¢&o Habitacional (SNH-DHAB)

Habitacdo —

Nota-se que, entre 2003 e 2010, 43,4% das 5,6 milhdes de UHs financiadas, foram

destinadas as familias com renda de até 3 SM, 62,1% destinadas as familias com renda até 5
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SM e 38% as familias acima de 5 SM. Considerando que, em 2007, 89,4% do déficit
habitacional concentrava-se em familias com rendimento mensal de até 3SM e 95,9% em
familias com até 5 SM, conclui-se que, a despeitbaton de investimentos habitacionais
direcionados para HIS, os financiamentos realizados nao foram suficientes para uma
significativa reducdo do déficit habitacional, mas continuaram, como ocorreu nos governos
anteriores, privilegiando atendimento a parcela da populacdo que ndo € a mais representativa
quando se discute caréncia habitaciGnal

Portanto, ao mesmo passo que o volume de financiamento representa um ponto de
ruptura importante, observa-se um grave ponto de continuismo ao analisar que significativa
parcela da populacdo acima de 5 SM se beneficiou com os Programas Habitacionais
desenvolvidos entre 2003 e 2010. Além disso, na Tabela 2.8, apresentamos o montante total
de recursos financeiros repassados aos Estados, agrupados em Regides, para a provisdo d

HIS e, na Tabela 2.9, uma estimativa da quantidade de familias beneficiadas pelas agdes.

Tabela 2.8 — Montante de Recursos Financeiros Repassado aos Estados para Provisédo

Habitacional de Interesse Social (em Mil R$ - valores correntes)

Regiao Regiao Regiao Regiao Regi&o Sul Montante
Centro-Oeste Norte Nordeste Sudeste Repassado
2003 357.578 116.978 819.586 2.597.296 804.365 4.695.802
2004 380.356 159.177 945.930 2.441.830 850.416 4.777.710
2005 747.965 219.322 1.236.880 3.455.958 1.448.2897.108.414
2006 775.237 282.053 1.787.297 4.377.910 2.056.9109.279.407
2007 812.034 369.562 1.547.769 4.397.638 2.173.0859.300.088
2008 1.268.314 526.837 2.172.224 6.084.181 2.466.8192.518.374
2009 1.053.372 341.293 1.733.857 5.995.489 2.235.7071.359.718
2010 310.769 63.233 493.536 1.988.706 639.428 3.495.673
F’:"e%rgg‘;‘:sz . 5.705.625 | 2.078.455 | 10.737.080  31.339.007  12.675.019 62.535.186
% por Regido 9,1% 3,3% 17,2% 50,1% 20,3% 100,0%

Fonte: Elaboracéo propria com base em dados disponibilizados pelo Ministério do Planejamento (DadosGOV)
Nota: Recursos do FAT, FGTS, FAR, FDS e OGU.

® Conforme Bonduki (2010), devido a rigida politica monetéaria imposta pela ortodoxia do Ministério da
Fazenda, entre 2003 e 2004, o ministro Olivio Dutra teve dificuldades para praticar as propostas da PNH quanto
ao financiamento habitacional. Durante esse biénio, mesmo com os esforcos do Ministério das Cidades em

priorizar o atendimento a populacdo de baixa renda, os recursos orgamentarios foram escassos e prevaleceram os
investimentos nos Programas do FGTS.
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Tabela 2.9 — Estimativa de Familias Atendidas pelas A¢des de Provisdo de HIS

A Cerlwqt(rag-lgct)aste I?\Ieogrltaeo Ni?gg?e gfc?éi?e e Sl I%c:ﬁi.l igi
2003 28.932 14.825 82.551 125.264 56.622 308.194
2004 20.903 22.829 109.947 136.112 65.838 364.629
2005 51.338 18.796 93.177 161.978 87.986 413.275
2006 30,615 21.254 116.002 175.808 111.266  463.945
2007 49.504 22.918 84.734 210.850 91.461 459.467
2008 58.144 28.737 118.578 139.188 73.917 418.564
2009 20.484 11.168 43.033 106.976 44.296 225.957
2010 4.682 997 9.130 31.497 10.441 56.747

Qe Botinadade|  ,g2602 | 141524 | 657152 | 1087.673 | 541.827 | 2.710.778
amilias

% por Regiao 10,4% 5,2% 24,2% 40,1% 20,0% 100%

Fonte: Elaboracao propria com base em dados disponibilizados pelo Ministério do Planejamento (DadosGOV)
Nota: Recursos do FAT, FGTS, FAR, FDS e OGU.

Se interpolarmos os montantes de recursos financeiros repassado aos Estados para
provisdo de HIS, as estimativas de familias atendidas agrupadas por Regido, e a distribuicdo
regional do déficit habitacional, em 2007, observamos significativas disparidades entre o
percentual do déficit habitacional das Regides, em relacdo ao nivel nacional e o montante de

recursos destinados para HIS e repassados aos Estados, conforme a Figura 2.16.

Figura 2.16 — Comparativo entre o Percentual de Concentracdo Regional do Déficit
Habitacional, dos Montantes de Recursos Repassados para HIS e da Quantidade

Estimada de Familias Atendidas
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m % do Deficit Habitacional Nacional (2007) por Regido
% do Montantes de Recursos para HIS Repassados aos Estados
W % da Qde. Estimada de Familias Atendidas

Fonte: Elaboracéo propria com base nas Tabelas 2.8 e 2.9 e Brasil, 2009c, p.25
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Prova disso, a Regido Sudeste que concentrava 37% do déficit nacional, foi beneficiada
com 50% dos recursos, a Regido Sul concentrava 11% do déficit e recebeu 20% do montante
de recursos para provisdo de HIS, ao passo que a Regido Nordeste que concentrava 34% dc
deéficit, foi contemplada com apenas 17% dos recursos repassados e a Regido Norte que

concentrava 10% fora contemplada com 3% dos repasses.

E, ao compararmos o percentual do déficit habitacional regional e o percentual da
quantidade estimada de familias atendidas pelas acdes de provisdo de HIS observamos
disparidades semelhantes as apresentadas anteriormente. Enquanto as Regides Sul e Centrc
Oeste beneficiaram, proporcionalmente, mais familias do que se registrava no déficit
habitacional, as Regifes Norte e Nordeste tiveram menos beneficiarios proporcionais do que

deveriam.

Concluimos, assim, que as provisbes habitacionais ndo foram eficientemente
direcionadas as Regibes e faixas de renda que condensavam o déficit de habitacdes do pais.

comprometendo a eficiéncia da politica habitacional realizada nesse periodo.
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CAPITULO 3:
UMA ANALISE DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA

3.1 Introducao

Este capitulo tem por objetivo apresentar e avaliar o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), “carro-chefe” na condugao dos investimentos e atendimentos habitacionais, no
pais, entre 2009 e 2010.

Trata-se de um Programa diferenciado dos demais programas federais de habitacéao
desenvolvidos no periodo que compreende os anos de 2003 e 2010 e apresentados no segund
capitulo. Dois s@o os principais motivos. Primeiro, porque, ele tem uma logica diferente: o
poder publico oferece crédito, estabelece parametros construtivos e delega as empresas do
setor privado a funcdo de construir moradias, assim, a populacdo adquire a habitacdo no
mercado imobiliario. E, segundo, devido ao fato de o crédito ser concedido na ponta da
demanda e da oferta habitacional, ou seja, do lado da demanda por habitacdo, o Governo
subsidia recursos a fim de facilitar o acesso das familias pobres ao financiamento habitacional
e, do lado da oferta, concede as construtoras incentivos fiscais para proverem habitacdo, bem

como, garante o retorno dos investimentos realizados.

Com isso, o PMCMV ultrapassou as barreiras impostas pela burocracia e correspondeu
a uma mudanca na interferéncia governamental nos processos de producéo, distribuicdo e
consumo de UHs, o que propiciou volumosos investimentos e apresentou significativos

resultados na provisdo de moradias no pais.

Entretanto, em termos qualitativos, o Programa figurou-se como “ruptura da ruptura”,
ou seja, rompeu com as diretrizes e 0s principios estabelecidos PNH — apresentados como
“rupturas”, no primeiro capitulo — e reproduziu parte dos erros das politicas e programas

implementados por Governos anteriores.

Na primeira parte deste capitulo, apresentamos o contexto no qual o Programa foi
concebido e, sequencialmente, elucidamos suas caracteristicas e metas estabelecidas, ben
como, apresentamos e avaliamos os resultados alcancados e as principais criticas que
importantes especialistas e pesquisadores da area tecem a seu respeito. Por fim, ponderamo

as criticas que o cercam e desenvolvemos algumas reflexdes.
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3.2 O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)

Em 2007, as principais construtoras do pais lancaram acdes na Bolsa de Valores,
captaram recursos, compraram terras, elaboraram projetos e, em meados de 2008, quando
estavam para lancar os produtos, a crise econdmica mundial surpreendeu o setor nacional da
construcdo civil (BONDUKI, 2010, p.11). Naquele momento de tens&o, as empreiteiras
solicitaram ajuda ao Governo Federal que, por sua vez, precisava apresentar medidas

enérgicas para dinamizar a economia e conter a crise (MARICATO, 2010; ROLNIK, 2011).

Para tanto, o Governo Federal utilizou uma solucdo keynesiana ao decidir investir,
dentre outras areas, em habitacdo, estimulando a producdo que minimizou o impacto da crise
sobre o emprego e acometeu, dentre outros problemas, o habitacional (MARICATO, 2009;
ROLNIK; NAKANO, 2009).

No ano de 2009, o Governo Federal apresentou o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) com a finalidade de consumir os produtos ja disponiveis pelas construtoras,
ampliar o mercado habitacional do pais e atender as necessidades de moradia das familias
com renda mensal de até 10 SKANDRADE, 2011; CARDOSO et al., 2011). Desde 2009,

o PMCMV tornou-se a principal politica na conducdo dos investimentos habitacionais no
Brasil, bem como se configura como o “carro-chefe” do Governo Dilma Rousseff.

Criado pela Lei Federal n. 11.977/2009, tem por finalidade instituir “mecanismos de
incentivo a producdo e aquisicdo de novas UHs ou requalificacdo de imdveis urbanos e
producao ou reforma de habitagbes rurais” (BRASIL, Lei n.11.977/2009, Art. 1°). Assim, 0s
principais objetivos estabelecidos foram: (a) estimular a construgdo de novas moradias; (b)
alocar recursos conforme o novo modelo de subsidios e financiamento para populacdo de
baixa renda, (c) aumentar o acesso das familias de baixa renda a casa propria; e (d) gerar

emprego e renda por meio do estimulo ao investimento na construcao civil (BRASIL, 2010a).

Para implementagcéo do Programa, o Governo Federal estabeleceu: (a) a concessao de
subsidios as familias na contratagdo do financiamento habitdGighala transferéncia de

recursos ao FAR e ao FDS; (c) a realizacdo de oferta publica de recursos destinados aos

™" Com base no SM de 2009, ao valor de R$ 465,00.

2 Conforme Artigo 6°B, da Lei Federal n. 11.977/2009, Estados e Municipios podem complementar o valor dos
subsidios com créditos tributarios, beneficios fiscais, bens ou servigcos economicamente mensuraveis, assisténcia
técnica ou recursos financeiros.
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subsidios as familias, cujas operac¢des ocorrem nos Municipios com populagédo de até 50 mil
habitantes; (d) a participacdo do Fundo Garantidor da Habitacdo Popular (FGféats
concessao de subsidios pelo BNDES, sob a modalidade de equalizacédo de taxas de juros e
outros encargos financeiros, nas operacbes de financiamento de linha especial para
infraestrutura em projetos de habitagcédo popular (BRASIL, Lei n.11.977/2009, Art. 2°).

Portanto, o PMCMV pressupde que familias com diferentes faixas de renda sejam

atendidas por diferentes estratégias de financiamento, conforme a Figura 3.1.

Figura 3.1 — Formas de Atendimento e Estratégias do Programa Minha Casa Minha
Vida

Fonte: Brasil, 2009.

Nota-se que o Programa facilita e prioriza o atendimento habitacional as familias com
renda de até 3 SM ao estabelecer uma politica de subsidios diretos e inversamente
proporcional a renda, bem como, ao criar facilidades por meio de outras a¢fes a fim de
ampliar o acesso a moradia. Com isso, diferentemente da politica executada p&lonBNH

sua concepcéo, o PMCMYV procura favorecer familias com renda de até 3 SM.

Além disso, o PMCMV se diferencia dos demais programas federais de habitacéo ja

desenvolvidos — inclusive daqueles apresentados no segundo capitulo — por dois motivos

3 O FGHab foi instituido pela Lei Federal n. 11.977/2009, com o objetivo de reduzir o custo do financiamento
habitacional ao dispensar a contratagdo de seguro habitacional, ao cobrir a divida em caso de morte ou invalidez
permanente, ao cobrir as despesas de recuperacdo do imével financiado e ao cobrir o pagamento de prestacdes
em caso de desemprego ou perda de renda dos titulares (CAIXA, 2011a). A cobertura do Fundo compreende o
periodo de vigéncia do contrato e garante um maximo de prestacdes — entre 12 e 36 — conforme a faixa de renda.
Porém, o FGHab somente é concedido as familias adimplentes com as 06 primeiras prestacdes (CAIXA, 2011b).

" Segundo Arretche (1990), na gestdo BNH-SFH os subsidios eram proporcionais ao montante dos empréstimos
para financiamento da moradia, ou seja, quanto maior o valor do financiamento, maior o volume de subsidio.
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principais. Primeiro, porque, sua logica estabelece que as empresas do setor de construcao
civil ttm papel fundamental dentre os agentes envolvidos, pois o poder publico oferece
crédito, estabelece paramefrosonstrutivos, as delega a funcéo de construir moradiaa
populacdo, por sua vez, adquire a habitacgdo no mercado. E, segundo, porque, o crédito €
concedido nas duas pontas, ou seja, na demanda e na oferta habitacional. Do lado da
demanda, o Governo subsidia recursos a fim de facilitar o acesso das familias pobres ao
financiamento habitacional e, do lado da oferta, concede as construtoras incentivos fiscais
para proverem habitacdo, bem como garante o retorno dos investimentos realizados. Portanto,

sua légica aponta para uma ruptura em relagcdo aos programas antes desenvolvidos.

Com a finalidade de atender diferentes demandas habitacionais, por meio de fontes
especificas de recursos, cinco subprogramas compreendem o PMCMV: (i) Atendimentos com
Recursos do FAR; (ii), o Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU), (iii) Programa
Habitacional Popular-Entidades, (iv) Programa de Infraestrutura para Habitacdo Popular, e (v)
o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR) (CAIXA, 2011a).

3.2.1 Programa com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial (PMCMV-FAR)

Neste Programa, a Unido aportou R$ 14 bilhdes oriundos do FAR, a fim de construir
empreendimentos destinados as familias com renda mensal de até 3 SM, residentes no Distrito
Federal, nas capitais estaduais e respectivas RMs, nos municipios com mais de 50 mil
habitantes e nas RMs de Campinas e Baixada Santista (CAIXA, 2011a).

Os valores maximos dos imoéveis variam conforme tipologia e regido de localizacéo.
No caso de apartamentos, os valores estdo entre R$ 41 mil e R$ 52 mil, e no caso de casas,
entre R$ 37 mil e R$ 48 i) considerando que a parcela mensal da prestacédo equivale a

10% da renda familiar e o prazo para pagamento total da UH é de dez anos (CAIXA, 2011a).

Institucionalmente, fazem parte do PMCMV-FAR: a Unido, as construtoras, a
administracdo publica local e a CEF. A Unido aloca os recursos por unidade da federacgéo,
conforme a concentragdo do déficit habitacional. As construtoras apresentam os projetos, seja

> No Anexo B, apresentamos os parametros construtivos das tipologias do PMCMV.
" Conforme experiéncia de provisdo habitacional executada no México e Chile (ROLNIK, 2011, p.14).
" No Anexo C, apresentamos os valores maximos dos iméveis do PMCMV-FAR.
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em parceria com a administracdo publica local, seja de forma independente.*Aafiisa
0s projetos e contrata as obras. E, a administracdo publica local, dentr€,dotics as
familias a serem atendidas (CAIXA, 2011a).

A fim de priorizar o atendimento as familias com renda de até 3 SM, as familias
indicadas tém de declarar a renda exigida e ndo podem ter sido beneficiadas anteriormente por
subsidios com recursos da Unido (CAIXA, 2011a).

3.2.2 Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU)

O Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) tem por finalidade “promover a
producdo ou aquisi¢do de novas UHs ou a requalificacdo de imoveis urbanos” (BRASIL, Lei
n.11.977/2009, Art. 4°), as familias com renda mensal de até 10 SM, por meio da aquisicédo de
imovel novo, aquisicdo de terreno, construcdo de UHs, producdo de lotes urbanizados ou
reabilitacdo de UHs urbanas (CAIXA, 2011a).

O PNHU consiste em trés acdes para fomentar linha de crédito: (a) Carta de Crédito,

(b) Imovel na Planta e (c) Financiamento a Producéo.

A acado “Carta de Crédito” consiste em financiar e subsidiar recursos as familias com
rendimento mensal de até 10 SM, que desejam construir ou comprar a moradia no mercado.
E, a acdo “Imovel na Planta” direciona crédito para producdo ou reabilitagdo de
empreendimentos e para a producdo de lotes urbanizados, diretamente as pessoas fisicas

organizadas por uma Entidade Organizadora (EOs)

8 A fim de minimizar problemas e inconsisténcias de planejamento e contribuir para a efetividade da aplicagéo
dos recursos, a CEF adota alguns procedimentos — analise de risco da operagéo, de engenharia, do trabalho
técnico social (TTS) e juridica — para que entdo, as construtoras possam prover as moradias (CAIXA, 2011b).

" A CEF e os entes federativos estabelecem uma parceria, na qual o poder publico se compromete a: (a) facilitar
e reduzir os custos de producdo dos imdveis; (b) promover autorizacdes, alvaras, licencas e outras medidas
necessarias a aprovacao e viabilizacdo dos projetos; (c) acelerar o licenciamento ambiental e demais situacdes
envolvendo concessionarias de servigcos publicos; (d) aportar recursos, bens ou servigos a realizacédo das obras e
servicos no empreendimento e; (€) apresentar as familias para alienacao dos iméveis (CAIXA, 2011a).

% S30 consideradas EOs: cooperativas, associacdes, sindicatos, poder publico estadual e municipal, companhias
de habitacdo, construtoras, incorporadoras, entidades privadas sem fins lucrativos e outras pessoas juridicas
voltadas a producao de unidades. Cabe a elas: (a) elaborar o projeto do empreendimento; (b) apresentar o projeto
a CEF; (c) organizar e indicar o grupo de beneficiarios; (d) se necessario, participar do investimento com aporte
financeiro ou bens e/ou servigcos economicamente mensuraveis; (e) acompanhar as obras do empreendimento; e
(f) executar o Trabalho Técnico Social (TTS) e a Assisténcia Técnica (ATEC) (CAIXA, 2011a).
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Para essas acfes, a avaliacdo do imével varia de R$ 80 Mil a R$ 170 Mil, conforme
localidadé&". A Unido, em conjunto com o FGTS, concede os subsidios as familias com renda
de até 6 SM — quando da contratacdo do financiamento — cujo valor diversifica-se conforme a
faixa de renda familiar e a localidade dos imoveis (BRASIL, Lei n.11.977/2009, Art. 6°,
CAIXA, 2011a), como apresentado no Quadro 3.1.

Quadro 3.1 — Valor do Subsidio por Localidade do Imével e Faixa de Renda Familiar

Localidade Até 3SM | 3a4SM | 4a5SM | 5a6 SM

Distrito Federal e municipios integrantes das
RMs dos Estados do Rio de Janeiro e SGpR$ 23.000 R$ 16.000 R$9.000 R$ 2.000
Paulo

Municipios com mais de 100 mil habitantes,
capitais estaduais, municipios integrantes daR$ 17.000, R$9.500 R$2.000 R$ 2.000
demais RMs e RIDE

Municipios entre 100 mil e 50 mil habitantes R$ 13.000 R$7.400 R$1800 R$ 1.800

Municipios entre 50 mil e 20 mil habitantes R$11.000 R$6.250 R$1500 R$1.500

Municipios com menos de 20 mil habitantes R$9.000 R$5/000 R$1.000 R$1.000

Fonte: Elaboracao propria a partir de informacg8es da CAIXA (2011a).

O financiamento do imével ndo podera comprometer mais de 30% da renda familiar, a
taxa de juros nominal que varia de 5 a 8% a.a., 0 prazo de amortizacdo € de até 30 anos e a
construcdo é realizada em, no maximo, 24 meses. Além disso, para facilitar o financiamento,

reduziram-se os valores com encargos, custas e emolumentos (CAIXA, 2011a).

A fim de garantir atendimento as familias que carecem de atendimento habitacional o
financiamento ndo pode ser concedido para pessoa fisica: (a) que tenha financiamento
imobiliario ativo; (b) proprietaria, cessionaria ou promitente compradora de imovel
residencial; (c) titular de direito de aquisicdo de imoével residencial; e (d) beneficiaria de

desconto concedido pelo FGTS ou de subsidio com recursos da Unido (CAIXA, 2011a).

E, a acdo “Financiamento a Producdo” consiste em prover capital direto a pessoa fisica
— construtora, incorporadora ou sociedade de propésito especifico — a fim de proverem

empreendimentos habitacionais para comercializacao das respectivas UHs (CAIXA, 2011a).

® No Anexo D, apresentamos os valores maximos dos iméveis do PMCMV-PNHU.
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Os financiamentos as empresas podem ser de até 100% do custo da construgdo, com
antecipacao de até 10% do custo total da obras ou valor do terreno, sob taxa de juros de 8%

a.a., com prazo maximo, para construcdo e amortizacao, de 24 meses (CAIXA, 2011a).

Nesta modalidade, ndo pode ser concedido financiamento a pessoa juridica que: (a)
tenha demanda judicial contra a CEF; (b) esteja inadimplente com a CEF; (c) possua
apontamento impeditivo de natureza cadastral; (d) conste no Cadastro de Empregadores que
tenha mantido trabalhadores em condi¢cdes analogas a de escravo; (e) tenha causado perda d

capital a CEF; e (f) tenha infringido regulamentacdes socioambientais (CAIXA, 2011a).

3.2.3 Programa Habitacional Popular —Entidades (PMCMV-Entidades)

O Programa Habitacional Popular, desenvolvido no ambito do Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV-Entidades) tem por objetivo conceder financiamento para producéo de
UH ou requalificacdo de imoveis em area urbana, com recursos do OGU, aportados ao FDS,
as familias com rendimento mensal de até 3 SM e organizadas por uma Entidade
Organizadora (CAIXA, 2011a).

A fim de facilitar o acesso das familias a moradia, bem como a quitacdo do imovel: (a)
o valor da prestacdo equivale a 10% da renda familiar, pago somente apds o término da obra
durante dez anos; (b) ha um desconto de 10% na prestacdo da familia que pagar as parcelas
até o vencimento; (c) em caso de 100% de adimpléncia da intervencao, ha um repasse de 5%
a EO dos valores pagos pelos beneficiarios; e (d) a familia é isenta de pagar seguro por Morte

e Invalidez Permanente e Danos Fisicos do Imovel, assumidos pelo FDS (CAIXA, 2011a).

Institucionalmente, o PMCMV-Entidades é composto pelo Ministério das Cidades,
gestor da aplicagéo, CEF, agente financeira e operadora, e as EOs, que apresentam os projeto:
de intervencao e organizam a demanda. Contudo, as EOs somente podem apresentar projetos
para analise, desde que: (a) estejam habilitadas no FNHIS para a Acédo de Apoio a Producéo
Social da Moradia; (b) tenham vinculo com o Programa Crédito Solidario ou com Programas
executados com recursos do FGTS, sem pendéncias de execucdo das obras ou inadimpléncia
(c) apresentem projetos para atendimento de comunidades quilombolas, pescadores,
ribeirinhos, indios e outras tradicionais localizadas em areas urbanas; (d) tenham apresentado
projeto a CEF até julho de 2009 e; (e) apresentem, no maximo, trés projetos por municipio ou
seis projetos em municipios variados (CAIXA, 2011a).
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No Quadro 3.2 apresentamos a quantidade méxima de UHs por projeto, conforme o
porte populacional dos municipios.

Quadro 3.2 — Quantidade Maxima de UHs por Projeto no PMCMV-Entidades

L NUumero Maximo de UHs | NUmero Maximo de UHs
Municipios . .
por Projeto dispersas

Com até 20 mil habitantes 50 25

De 20 mil a 50 mil habitantes 100 50

De 50 mil a 300 mil habitantes 150 50

Com mais de 300 mil habitantes, capitais 200 50
estaduais e cidades de RMs

Fonte: Elaboracao propria a partir de informag8es da CAIXA (2011a).

Os projetos podem ser executados em regime de mutirdo assistido, de autoconstrucao
assistida, de administracéo direta ou de empreitada global e os valores maximos dos iméveis
variam conforme tipologia e regido que se localizam. No caso de apartamentos, os valores

variam entre R$ 20 mil e R$ 52 mil, e no caso de casas, entre R$ 20 mil e R$48 mil

3.2.4 Programa de Infraestrutura para Habitacdo Popular

O Programa de Infraestrutura para Habitacdo Popular, no ambito do PMCMV, oferta
crédito corporativo as construtoras ou incorporadoras, com recursos do BNDES, para
financiamento de infraestrutura — ligagdo com adutoras, rede elétrica e iluminacao,
urbanizacao externa, abastecimento de agua, pavimentacédo e drenagem, aquisicao de terreno
terraplanagem, estacdo de tratamento de esgoto e outros — que viabiliza a producao das
moradias (CAIXA, 2009; 2011a).

Trata-se de uma linha especial de financiamento, que aporta até 100% dos recursos
para infraestrutura, a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), acrescida de 1% a.a., e 0 prazo de

caréncia equivale ao prazo de finalizacao da obra (CAIXA, 2009).

% No Anexo E, apresentamos os valores maximos das operag8es do PMCMV-Entidades.
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3.2.5 Rograma Nacional de Habitacdo Rural (PNHR)

O Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHIRmM como objetivo subsidiar a
aquisicao de material de construcdo para producédo ou reforma da moradia aos agricultores
familiares e trabalhadores rufais organizados por uma EO —, por intermédio de operacdes
de repasse de recursos do OGU e do FGTS (BRASIL, Lei n.11.977/2009; CAIXA, 2011a).

O PNHR consiste em duas ac¢fes: uma para atender as necessidades habitacionais das
familias agricultoras com rendimento anual de até R$ 10 mil — Grupo | — e outra destinada as
familias com renda anual entre R$ 10 mil e R$ 55 mil — Grupo Il (CAIXA, 2011a).

Ao Grupo |, o Programa concede subsidio, com recursos do OGU, a fim de que possam
adquirir material de construgdo para a provisdo de moradias. O valor maximo de investimento
é de R$ 30,6 mil e o subsidio é destinado diretamente a familia atendida, variando de R$ 12
mil — em municipios com até 20 mil habitantes — a R$ 15 mil — em municipios com mais de
20 mil habitantes (BRASIL, Lei n.11.977/2009; CAIXA, 2011a).

E, as familias do Grupo Il, o Programa concede financiamento e subsidios, com
recursos do FGTS e do OGU, a fim de que o agricultor familiar possa adquirir material para
construcdo, conclusao, reforma ou ampliagcdo de moradia. O valor do financiamento varia de
R$ 6 mil a R$ 20 mil — as familias com rendimento anual entre R$ 10 mil e R$ 22 mil —, e de
R$ 20 mil a R$ 40 mil — as familias com renda anual entre R$ 22 mil e R$ 55 mil —, com até
20 semestres para amortizacéo do financiarffef@aIXA, 2011a).

As propostas ou projetos de intervencdo do PNHR devem: (a) ter aprovacao juridica, de
engenharia e de TTS; (b) limitar-se a 50 UH por projeto, localizadas no mesmo municipio ou
em trés municipios limitrofes; (c) comprovar a origem legal das madeiras utilizadas nas obras;
(d) garantir condigcbes de habitabilidade, salubridade e seguranca das moradias; (e) estar

situados em locais dotados de infraestrutura basica; (f) ter, no minimo, solucbes para

% O PNHR foi criado através da Lei Federal n. 11.974/2009, regulamentado na Lei Federal n. 11.977/2009,
Decreto n. 6.962/2009 e pela Portaria Interministerial n. 462/2009.

# O PNHR também considera como beneficiarios: pescadores artesanais, extrativistas, silvicolas, aquicultores,
maricultores e piscicultores, comunidades quilombolas e povos indigenas (CAIXA, 2011a).

% Também é concedido R$ 600,00 & EO para o pagamento dos custos com ATEC e TTS (BRASIL, Lei
n.11.977/2009; CAIXA, 2011a).

% Os subsidios sdo direcionados apenas aos agricultores com renda anual de até R$ 22 mil e sua destinagdo é

pré-definida, ou seja, a subvencao com recursos do FGTS é de, no maximo, R$ 7 mil e destinada a producao de
UHSs, enquanto o subsidio do OGU é fixo em R$ 600,00 e destina-se a pagar o TTS e a ATEC (CAIXA, 2011a).
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abastecimento, 4gua potavel, energia e esgotamento sanitario; e (g) ser construidas num prazo
de 4 a 24 meses, sob regime de mutirdo assistido, autoconstrugcédo assistida, administragéo
direta ou empreitada global (CAIXA, 2011a).

As pessoas fisicas atendidas pelo PNHR tém de: (a) ser indicadas pela EO; (b) estar
regularizada na Receita Federal; (c) apresentar a Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP).
Além disso, restringe-se o atendimento as familias: (a) detentoras de financiamento
imobiliario ativo; (b) detentoras de area superior a 4 moédulos fiscais; (c) proprietarias,
cessionarias ou promitentes compradoras de outro imoOvel, seja rural ou urbano; (d)
beneficiarias de programa habitacional executados com recursos OGU ou FGTS; (e)
assentadas da reforma agraria, independentemente do enquadramento da DAP; (f) registradas
no CADIN, SINAD, SERASA ou CADMUT; e (g) que estiverem acima ou abaixo dos

limites de renda estabelecidos pelos respectivos Grupos (CAIXA, 2011a).

3.3 Metas, Investimentos e Resultados

O Programa Minha Casa Minha Vida apresentou como meta inicial a construcéo de um
milhdo de UHs, com investimento da ordem de R$ 34 bilhdes, sendo R$ 25,5 bi (75%)
oriundos da OGU, R$ 7,5 bi (22%) do FGTS e R$ 1 bi (3%) do BNDES (BRASIL, 2009a).

A estratégia adotada tinha como perspectiva uma reducao de aproximadamente 14% do
déficit habitacional brasileify focando os investimentos em termos de faixa de renda e
regido. Desse modo, a proposta do Programa Minha Casa Minha Vida foi destinar 400 mil
UHs para familias cuja renda mensal estivesse entre 0 e 3 SM, 400 mil as familias entre 3 a 6
SM e 200 mil as familias entre 6 e 10 SM. Por outro lado, a distribuicdo regional dos
investimentos seria realizada com base na proporcionalidade regional do déficit habitacional.
Com efeito, estimou-se que 36% das UHs seriam construidas na Regido Sudeste, 34% na
Nordeste, 12% na Sul, 10% na Norte e 7% na Centro-Oeste (BRASIL, 2009), conforme

demonstra a Tabela 3.1.

8 Trés ultimos sistemas verificados apenas para as familias pertencentes ao Grupo Il.

8 O déficit habitacional oficial, divulgado em 2007, era de 6,3 milhdes de moradias, concentrado 91% nas
familias com renda entre 0 e 3 SM, 7% nas familias entre 3 e 6 SM e 2% nas familias entre 6 e 10 SM (IBGE-
PNAD2007; In: BRASIL, 2009a).
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Tabela 3.1 — Meta Quantitativa do Programa Minha Casa Minha Vida, por Faixa de

Renda Familiar e Regido do Pais

0a3SM 3a6SM 6 a 10 SM Total
Regido Cento-Oeste 27.914 27.914 13.958 69.786 7,0%
Regido Norte 41.208 41.208 20.604 103.020 10,3%
Regido Nordeste 137.279 137.279 68.639 343.197 34,3%
Regido Sudeste 145.593 145.593 72.796 363.982 36,4%
Regido Sul 48.007 48.007 24.003 120.017 12,0%
Total 400.001 400.001 200.000 1.000.002 100,0%

Fonte: Elaboracao propria com base em CAIXA, 2011a.

Nota-se que era planejado destinar 80% das UHs a faixa de renda que concentrava 90%
do déficit e 70% seriam construidas nas Regides em que convergiam 70% do déficit. A
analise dos resultados mostra que, até dezembro de 2010, foram contratadas 1.118.133 UHs,
com investimento de R$ 65,6 bilhdes, ou seja, o Programa contratou aproximadamente 12% a
mais de UHs em relacdo as metas estabelecidas, utilizando quase o dobro de recursos
financeiros inicialmente programados. Na Tabela 3.2 apresentamos a distribuicdo das UHs e

valores contratados, por regiao e faixa de renda, entre 2009 e 2010.

Tabela 3.2 — Quantidade de UHs e Valores Contratados pelo Programa Minha Casa
Minha Vida, entre 2009 e 2010

UHs Contratadas Valor Investido
Quantidade de UHs % em R$ (corrente) %
Total 1.118.133 100% 65.623.340.876,871 100%
0a3SM 626.269 56% 28.608.526.898,71 43,6%
Por Faixa
de Renda 3a6SM 357.840 32% 26.215.864.943,62 39,9%
6al10SM 134.024 12% 10.798.949.034 64 16,5
Sudeste 405.544 36,3% | 26.719.226.579,06 40,7%
Nordeste 333.183 29,8% 15.954.222.070|36 24.3%
Por
o
Regi&o Sul 205.733 18,4% 13.028.430.882,2¢9 19,9%
Norte 67.955 6,1% 3.611.435.672,20 5,5%
Centro-oeste 105.718 9,5% 6.310.025.672,96 9,6%

Fonte: Elaboragao propria com base em dados disponibilizados pelo Ministério do Planejamento (DadosGOV).
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Os dados apresentados na Tabela 3.1 apontam que 56% das contratagdes realizadas €
43,6% dos valores contratados pelo Programa foram destinados as familias de 0 a 3 SM.
Além disso, nota-se que 88% das UHs contratadas no periodo atenderam as familias com
faixa de renda entre 0 e 6 SM, 0 que superou o planejamento inicial que apontava a destinacao

de 80% das UHs contratadas a essa faixa de renda.

Ao se contrapor o percentual de familias atendidas no primeiro estrato com o0s
resultados da politica habitacional executada durante o BNH — que atendeu 33% de familias
com renda entre 0 e 3 SM — e dos programas desenvolvidos durante o Governo FHC, com
recursos do FGTS — que atendeu 18% de familias entre 0 &3-SMdemos afirmar que o
PMCMV foi mais eficiente em prover moradia as familias mais pobres, rompendo

bruscamente com os resultados obtidos nos Governos anteriores.

Na Figura 3.2, apresentamos a distribuicdo regional percentual das UHs e valores

contratados pelo Programa, bem como as contrapomos a distribuicdo regional do déficit.

Figura 3.2 — Distribuicdo Percentual Regional do Déficit Habitacional e da Contratacao

de UHSs pelo Programa Minha Casa Minha Vida
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados disponibilizados pelo Ministério do Planejamento (DadosGOV).

Nota-se que a distribuicdo regional percentual das UHs e valores contratados néo
ocorreram de forma proporcional ao déficit regional, como havia sido planejado pelo

8 De acordo com Lannoy (2006), no Governo FHC os investimentos nos programas habitacionais foram
realizados, de forma mais representativa, com recursos do FGTS.
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Programa. Apenas na Regido Sudeste o percentual da quantidade de UHs e dos valores
contratados foram aproximados a distribuicdo percentual regional do déficit. Em comparacdes

percentuais, nas Regifes Centro-Oeste e Sul — principalmente —, as contratacdes foram
superiores ao percentual do déficit, enquanto nas Regides Norte e Nordeste — nesta Ultima de
forma mais acentuada —, o Programa contratou menos do que se fazia necessario. Entretanto,
deve ser mencionado que essa discrepancia néo € suficiente para qualificar como equivocada
o Programa e a politica habitacional, uma vez que outros programas habitacionais do Governo

federal poderao estar cobrindo essa diferenca.

Nas Figuras 3.3 e 3.4 apresentamos a distribuicdo percentual da quantidade de UHs e

valores contratados, respectivamente, conforme faixa de renda e regido do pais.

Figura 3.3 — Distribuicdo Percentual da Quantidade de UHs contratadas
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QOeste Nordeste Sudeste 2010)

Fonte: Elaboracéo propria com base em dados disponibilizados pelo Ministério do Planejamento (DadosGOV).
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Figura 3.4 — Distribuicdo Percentual dos Valores Contratados
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Fonte: Elaboracéo propria com base em dados disponibilizados pelo Ministério do Planejamento (DadosGOV).

Observa-se que as Regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste apresentam maiores
percentuais de UHs e valores contratados destinados as familias com renda de até 3 SM,
enquanto que nas Regides Sudeste e Sul, a maior parte das UHs e valores contratados

destinaram-se as familias com renda superior a 3 SM.

A explicacdo para essa distribuicdo regional dos investimentos habitacionais
contratados no ambito do PMCMV encontra-se na variavel preco da terra. Nas Regibes
Centro-Oeste, Norte e Nordeste, em geral, a terra € mais barata, permitindo que as UHs
tenham precos mais acessiveis as familias de baixa renda. Porém, nas Regides Sudeste e Su
a terra é mais cara o0 que inviabiliza a constru¢do de UHs as familias com renda de até 3 SM,

condicionando-as as familias com maior renda.

Ao compararmos a distribuicdo percentual das UHs contratadas a concentracdo do
déficit habitacional, tanto por faixa de renda quanto por regido, observamos que o PMCMV
proveu um montante de UHs que representou algo em torno de 18% do déficit habitacional

brasileiro, conforme a Tabela 3.3.
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Tabela 3.3 — Déficit Habitacional e Resultados do Programa Minha Casa Minha Vida

Déficit Habitacional Meta do Quantidade de
(2007) PMCMV UHSs contratadas| PMCMV
X

Por 0a3SM 5,7 91% 400 40% 626 560 11%
Faixade| 3a6SM 0,4 7% 400 40% 358 32% 81%
Renda ™ g 2 10 sm 0.1 20| 200 | 209 134 1206  106%

6,3 100%| 1.000 |100% | 1.118 |100% 18%

Sudeste 2,3 379 370 37% 405 36,2% 17%

Nordeste 2,1 34% 340 34% 333 29,8% 16%

Rg’g?; o sul 08 1206 120 | 12% 206 | 184% 27%

Norte 0,6 10% 100 109 68 6,1% 11%

Centro-oeste 0,4 7% 70 7% 106 9)5 24%

6,3 100%| 1000 |100% | 1.118 |100% 18%

Fonte: Elaboracao propria com base em: BRASIL (2009c) e Ministério do Planejamento (DadosGOQOV)

Ao contratar uma média mensal de 65,8 mil UHs, sendo 37 mil UHs/més as familias de
0 a 3 SM, o PMCMYV atendeu 11% das familias que concentravam 91% do déficit acumulado
brasileiro, bem como, em termos regionais, 33% das contratacbes foram realizadas nas

Regides Sudeste e Nordeste, que concentravam 71% do déficit habitacional.

Ha pelo menos duas leituras que depreendem desses resultados, as quais poderiam sel
qualificadas de pessimistas e de otimistas. Do ponto de vista pessimista, 0 Programa nao
atendeu proporcionalmente as faixas de renda e regides que concentravam maior déficit
habitacional, ou seja, privilegiou o atendimento as familias com mais de 3 SM, chegando ao
ponto de “erradicar” o déficit concentrado nas familias de 6 a 10 SM, principalmente nas

Regides Sul e Centro-Oeste, em detrimento ao atendimento nas Regides Norte e Nordeste.

Todavia, do ponto de vista otimista, ressalta-se que em quase 2 anos o Programa deu
largos passos em direcéo a erradicacao do déficit de moradias do pais. Em comparacdo com a
quantidade de UHs financiadas nos Governos antefioess apenas 17 meses, o PMCMV

contratou 26% do total das UHs financiadas entre 1964 e 1984, 63% em relacdo as UHs

% Conforme a Tabela 2.6 do Capitulo II.



115

financiadas entre 1985 e 1994 e 43% em relacdo as UHs financiadas entre 1995 e 2002.
Ademais, mantendo-se de forma linear e constante a média mensal de contratagdo de UHs e a
meédia mensal dos valores contratados pelo Progreeteris paribus, poderia ser estimado

gue em 13 anos ocorreria a erradicacao do déficit habitacional acumulado até 2007, nas faixas

de renda de 0 a 3 SM, conforme demonstra o Quadro 3.3.

Quadro 3.3 — Projecao de Erradicacao do Déficit Habitacional Acumulado até 2007

mantendo-se constantes a quantidade média de UHs e os valores meédios contratados

Faixa de Renda 0Oa3SM| 3a6SM 6al0SM e
Acumul.

Percentual do Déficit Acumulado 91% 7% 2% 100%
Quantidade de Moradias (em Mil) 5.733.000 441.000 126.000 6.300.000
Quantidade Total de UHs Contratadas pelo PMCMV 626.269 357.840 134.024 1.118.133
Valor Total de Uhs Contratadas pelo PMCMV (em bi R$) 28,6 26,2 10,8 65,6
Periodo (em meses) 17 17 17 17
Quantidade Média Mensal de UHs contratadas 36.839 21.049 7.884 65.773
Valor Médio Mensal de UHs contratadas (em bi R$) 1,7 1,5 0,6 3,7
Quantidade de Meses para Erradicar o Déficit Acumulado 156 meses 21 meses - 96 meses
Quantidade de Anos para Erradicar o Déficit Acumulado 13 anos 1322:39 - 8 anos
I\Rﬂg??gtri;eggszsglrig) para Erradicar o Déficit Acumulado (em bi 261.9 323 i 369.8

Fonte: Elaboracgao propria com base em Brasil (2009c¢); Ministério do Planejamento (DadosGOV).

Nota: esse resultado é proximo ao periodo estimado pelo cenario otimista dos estudos do PlanHab, que
apresentou a erradicacéo do déficit em 15 anos (Produtos 3 e 5).

Portanto, em termos quantitativos, quando avaliados metas e resultados, o Programa
Minha Casa Minha Vida apresenta-se como uma politica eficiente e capaz de reduzir o déficit
habitacional acumulado. Contudo, em termos qualitativos, muitas sdo as criticas direcionadas
ao Programa, dentre as quais foram selecionadas cinco como sendo as mais relevantes pelos

estudiosos da questao habitacional no Brasil.

3.4  As Principais Criticas ao Programa

De acordo com especialistas na area habitacional, como Adauto Cardoso, Erminia
Maricato, Nabil Bonduki e Raquel Rolnik, as principais criticas sobre 0 PMCMV centram-se:
(@) na divergéncia entre as acbes do Programa e os principios estabelecidos pela PNH e

estratégias do PlanHab; (b) na tendéncia de periferizacdo das intervencdes habitacionais; (c)
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na reducdo do Estado no protagonismo da provisdo habitacional; (d) nos padrdes técnicos
minimos exigidos as empreiteiras; e (e) na divergéncia entre a concentracdo do déficit

habitacional e a alocacédo — socioecondémica e regional — dos recursos.

De acordo com Bonduki (2010), Cardoso et al. (2011), Maricato (2009) e Rolnik e
Nakano (2009), o PMCMV foi concebido sob carater econdmico-anticiclico, em resposta a
crise econdmica mundial (2008-2009), desta forma, o Governo Federal investiu em habitacao
— setor de grande capacidade de multiplicacdo — a fim de dinamizar a economia. Porém, ao
tentar resolver a problematica habitacional por meio de uma politica econémica anticiclica,

causou-se deturpacdes a politica publica habitacional que estava em desenvolvimento.

Conforme Andrade (2011) e Cardoso et al. (2011), é nitido que, por um lado, as
questbes habitacionais foram colocadas como prioridade, com altos montantes de
investimento e volumes recordes de subsidios, por outro, a metodologia para sua
implementacgé&o foi transviada, pois delegou ao setor privado o protagonismo das operacoes,
impondo a I6gica mercantil do setor privado em detrimento dos instrumentos de planejamento
— 0 PlanHab — e aos principios e objetivos da PNH — pautado no papel estratégico do setor

publico, na participacdo popular e na democratizacdo do acesso a terra urbanizada.

Segundo Cardoso et al (2011), um dos principais e imediatos impactos foi a eliminacao
dos repasses de recursos do FNHIS as ac¢fes de provisdo habitacional. Desde a implementaca
do PMCMV, o Fundo concentrou seus recursos as agfes de urbanizacdo de assentamentos

precarios e de desenvolvimento institucional.

De acordo com Rolnik e Nakano (2009), ao ampliar o acesso ao credito e desonerar a
inddstria da construgéo civil, sem considerar as questfes urbanisticas e fundiarias, o Governo
Federal confundiu “politica de geracdo de empregos” com “politica habitacional”. Conforme
Bonduki (2010), ao apresentar o PMCMV antes do PlanHab, a Unido cometeu um erro e
perdeu a oportunidade de demonstrar como uma acao anticiclica poderia se articular a uma
estratégia sistémica para dirimir um problema crénico, com desenvolvimento e inclusdo
social. Com isso, segundo Maricato (2009), ao nao se referir as questdes urbanisticas, o

PMCMYV retrocedeu aos avancos conceituais até entdo alcancados.

Quando da apresentacédo do Programa, o PlanHab estava em vias finais de elaboracéo e
alguns conteudos foram absorvidos pelo PMCMV, todavia, em escala muito inferior a
potencial contribuicdo que poderia oferecer (BONDUKI, 2010, p.11). No Quadro 3.4
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apresentamos os principais pontos do PlanHab que foram considerados e desconsiderados na
implementacéo do PMCMV.

Quadro 3.4 — Pontos do PlanHab Considerados e Desconsiderados pelo PMCMV

Considerados Desconsiderados

« A importancia da elaboracdo dos planos locais para
« O cenario mais otimista proposto pelo PlanHablocacdo dos recursos: o projeto de intervencéo ficou a
o PMCMV aplicou R$ 26 bi em subsidio ecargo da construtora, ndo o condicionando

conforme estratégia do Plano, se mantido esswigatoriamente ao poder publico e a participacédo local;

patamar de investimentos pelos proximos 15 anos, o piversidades regionais e culturais do pais: estas
deficit realmente sera reduzido; questdes ndo foram consideradas nas especificacdes
técnicas dos projetos, implementando-se projetos

. Medidas para reduzir o custo da habitagapadroes;

como desoneracdo tributaria, barateamento| do Modelagem de Subsidios: simplificou-se a
seguro e a constituicdo de um fundo garantidor,|guedelagem, beneficiando, também, familias que nédo
impactou positivamente no acesso a habitacéo; | precisavam de subvencédo econdmica;

- Fortalecimento da capacidade institucional: ao

. Alogica para a alocagdo dos subsidios: fam ligansferir para o mercado a fungéo <_je prover habita_(;(")es,
com até 3 SM tém subsidio quase total diio se desenvolve e/ou fortalece as instituicdes publicas;

financiamento e familias com renda ente 3 e 6 SM 0 Outras modalidades de atendimento: ignorou-se a
recebem para complementar o financiamento. possibilidade de apoiar ou prover assisténcia técnica a
autoconstrucao de moradia;

Fonte: Elaborado prépria com base em Bonduki, 2010; Caixa, 2011, PlanHab, Produtos 3 e 5

Comisso, a PNH e o PlanHab foram minimizados, tanto pela nova agenda do Governo
Federal quanto pelos interesses do setor da construgédo civil, haja vista que se priorizou a
atender as metas estabelecidas — quantidade de moradias — em detrimento as estratégias
urbanisticas e/ou fundiarias (BONDUKI, 2010; MARICATO, 2009). Nesses termos,
concordamos integralmente com as afirmag¢des conclusivas de que “construir moradias é
produzir cidades” (ROLNIK; NAKANO, 2009, p.5) e, assim, “estd se fazendo casa sem
cidades” (ROLNIK, 2011, p.15).

Ao analisarmos essa questdo, notamos significativo ponto de continuismo em relacéo
as politicas outrora desenvolvidas, pois, desde as avaliagbes das politicas habitacionais
desenvolvidas pelo BNH, indicava-se que ao dinamizar o mercado imobiliario ndo o
associando a uma estratégia urbanistica e fundiaria, eleva-se o preco’dgADRADE,

2011; MARICATO, 2011). Portanto, ao comparamos os meios do PMCMV as praticas do

°1 Conforme Cardoso et al. (2011), esse fato ocorre pois a oferta de terra urbanizada é limitada na maioria dos
Municipios de grande centralidade. Assim, na auséncia de politicas de controle da especulagéo e cumprimento da
funcao social da propriedade, o prego da terra tende a aumentar proporcionalmente a demanda. Com isso, seja
pelo preco seja pelo tamanho dos terrenos disponiveis, o setor da construcéo civil edificara as moradias nas areas
periféricas.
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BNH, observamos uma reproducao do erro: provéem-se moradias em regibes remotas das
cidades, aumentando os gastos publicos e prejudicando a qualidade de vida da Populagéo
(ANDRADE, 2011; CARDOSO et al., 2011; MARICATO, 2011; ROLNIK; NAKANO,

2009). Assim, nas areas cujos precos dos terrenos sao altos, os subsidios se limitam a quitar o
preco da terra (ROLNIK, 2011, p.15).

Outro fator que também contribui a tendéncia de periferizar as intervencdes
habitacionais € a maximizacdo dos lucros das empreiteiras. Conforme ressalta Cardoso et al
(2011):

“Como o objetivo das empresas € necessariamente o de ampliar seus lucros,
e 0s precos finais estao pré-determinados pelos tetos de financiamentos, os
ganhos com a producédo habitacional poderdo ser realizados a partir de duas
possibilidades ndo excludentes: pela redugcéo do custo de construcdo ou pela
reducdo do preco da terra, dois tipos de lucratividade de natureza
diferenciada. (...). O lucro imobiliario € maximizado com a capacidade das
empresas em desenvolver estratégias de reducdo do valor pago aos
proprietérios, a exemplo: com a constituicdo de estoques de terras, com a
transformacdo de solo rural em urbano, ou ainda com a possibilidade de
antecipar mudangas na legislacdo de uso do solo que viabilizem a utilizacdo
de terrenos até entédo fora de mercado. J& o lucro da construcao se viabiliza
com ampliacdo da escala, racionalizacdo do processo produtivo, reducéo de
perdas, aumento da produtividade do trabalho e utilizacdo de novas
tecnologias. Para a reducdo do custo ou do tempo de producdo torna-se
necessario ampliar o tamanho dos empreendimentos, buscando maior
padronizacdo. Neste sentido, buscar a ampliacdo da escala dos
empreendimentos (...) reforca o processo de periferizacdo, j& que é mais
dificil encontrar areas de tamanho adequado nas regifes centrais”
(CARDOSO et al., 2011, p.6).

Cardoso et al. (2011), comprova essa tendéncia ao demonstrar que grande parte das
UHs destinadas as familias com renda igual ou inferior a 3 SM néo foram construidas nos

Municipios-Pélo das respectivas RMs. (Tabela 3.4).

2 Dentre as principais consequencias, citamos a necessidade de estender infraestrutura e equipamentos e
servigos publicos. Além disso, ao afastar a populacdo dos locais de trabalho e/ou de ensino, demanda-se mais
tempo na locomocdo, encarece a mobilidade urbana, congestiona vias e transportes coletivos, bem como
contribui para a poluigdo do ar, ao utilizar transportes movidos a combustiveis fésseis (ROLNIK; NAKANO,
2009, p.5). Porém, Maricato (2009) ressalta que “grandes fortunas no Brasil se fazem sobre a renda imobiliaria
gue decorre do crescimento urbano, mas especialmente do investimento publico sobre certas areas da cidade”.
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Tabela 3.4 — Distribuicdo Regional dos Empreendimentos construidos pelo Programa
Minha Casa Minha Vida, destinados as familias com renda mensal entre 0 e 3 SM.

Fonte: CARDOSO et al., 2011, p.7

Nota-se que nas Regides Norte, Centro-Oeste e Sul concentram-se 0 maior niumero de
UHs providas no Municipio-Pélo das respectivas RMs, enquanto nas Regides Nordeste e

Sudeste, a tendéncia de periferiza¢do é mais intensa.

O problema gerado pela periferizacdo das provisbes habitacionais é potencializado
quando consideramos que o PMCMV nao destina volumosos recursos a construcdo de
equipamentos sociais e infraestrutura basica, sendo assim, ao construir grandes
empreendimentos em areas desprovidas de equipamentos e/ou infraestrutura social, criam-se

velhos problemas em novas regides. Conforme normatizacdo do Programa, a CEF prioriza a
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contratacdo de empreendimentos localizados em areas urbanizadas, porém, na pratica, este ¢
apenas um critério de “desempate” (CARDOSO et al., 2011,°p.10)

Segundo Rolnik e Nakano (2009), a Unica alternativa eficiente e necessaria para reduzir
0 preco da terra e prover moradias em areas ja urbanizadas sdo os Municipios combinar
instrumentos legais estabelecidos pelo Estatuto das Cidades, pelo SNHIS e pela Lei de
Assisténcia Técnié¢a Porém, conforme Maricato (2009), “a dominacgédo patrimonialista sobre

as Camaras Municipais e o [Poder] Judiciario impedem que tal [fato] ocorra”.

No que tange ao fluxo operacional do Programa, o setor publico limitou-se a concesséo
de crédito, a selecdo e organizacdo da demanda, bem como a criacdo de condi¢bes que
facilitassem a producédo habitacional, seja por meio de desoneragéo tributaria seja por meio de
flexibilizacdo da legislacdo urbanistica e/ou edilicia do municipio. Com isso, assume sua
incapacidade gerencial, ndo desenvolve e/ou fortalece as instituicdes publicas responsaveis
pela execucdo da politica habitacional, o plano local de intervencdo deixa de ser
preponderante, bem como ndo estabelece mecanismos que propiciem reduzir a burocracia que

envolve as provisdes habitacionais.

Por outro lado, coube ao mercado privado desenvolver projetos arquitetdnicos e
construir moradias, em conformidade com as exigéncias técnicas minimas estabelecidas pelo
Program&, cujos projetos tém de enquadrar o valor da UH ao perfil familiar e propiciar baixo
custo de manutencdo do imével (CARDOSO et al., 2011, p.6-8). Quanto as especificagbes
dos projetos construtivos, observa-se uma reproducédo das tipologias providas pelo BNH —
figurando-se como ponto de continuismo — com a construcédo de pequenas UHs, aglomeradas

em edificios com 4 ou 5 pavimentos, que compde grandes conjuntos habitdcionais

Neste sentido, o PMCMV desconsiderou aspectos culturais, caracteristicas regionais da

dindmica econd6mica, tamanho da familia e a utilizacdo de novas tecnologias, padronizando as

% Conforme normatizac&o do Programa, os critérios de priorizagéo dos projetos sdo: (a) Estados e Municipios
que oferecerem maior contrapartida financeira, infraestrutura para o empreendimento, terreno e desoneracéo
fiscal de ICMS, ITCD, ITBI e ISS; (b) Menor valor de aquisigdo das UHs; (c) Existéncia prévia de infraestrutura
local; (d) Atendimento a regifes que recebam impacto de grandes empreendimentos de infraestrutura, tais como:
usinas, hidrelétricas, portos etc; e (e) Empreendimentos em regime de loteamento (CAIXA, 2011).

% Lei Federal n. 11.888/2008.
% No Anexo B, apresentamos as especificacdes técnicas das tipologias estabelecidas pelo Programa.

% O PMCMV limita os Conjuntos Habitacionais a 500 UHs, porém, de acordo com Cardoso et al. (2011), limitar

a construcdo de UHs por Conjunto ndo impede a formacdo de grandes glebas parceladas, pois as empreiteiras
desenvolvem uma “planta genérica”, conforme normas da CEF, e aprovam muitos projetos similares, em
diferentes terrenos, formando Unico empreendimento aprovado em etapas.
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necessidades habitacionais das familias, o que representa um retrocesso em relagdo a PNH ¢
ao PlanHab, bem como, ndo propiciou alteracdo na qualidade arquitetbnica e urbanistica da
producao habitacional do pais (BONDUKI, 2010; CARDOSO et al.; MARICATO, 2009).

Sobre a distribuicdo regional dos empreendimentos, diferentemente do estabelecido
pelo PlanHab — que estabelece limites a distribuicdo regional dos recursos, conforme
necessidades especificas locais —, no PMCMV os recursos sdo distribuidos a partir dos
projetos elaborados pelas construtoras, que sao imediatamente aprovados pela CEF desde qut
atendam as exigéncias basicas do Programa e que estejam regularizados com o agente
operador, independentemente de Regido. Deste modo, muitos municipios, ao ndo conseguir
atrair construtoras interessadas em desenvolver empreendimentos em seu territério, sao
excluidos do atendimento habitacional, haja vista que o Programa é o “carro-chefe” das
provisdes habitacionais desde 2009 (CARDOSO et al., 2011, p.11).

E, quanto a divergéncia entre a proporcionalidade da concentracdo do déficit
habitacional e a alocacdo dos recursos por faixa de renda, critica-se o Programa pelo fato
desse projetar apenas 40% do seu atendimento as familias que concentravam 91% do déficit
habitacional, os mesmos 40% as familias com renda entre 3 e 6 SM, que concentravam apenas
7% do déficit, e 20% as familias com renda entre 6 e 10 SM gue concentravam apenas 2% do
déficit, conforme demonstrado na Tabela 3.5.

Tabela 3.5. — Comparacao entre Déficit Acumulado (até 2000) e as Metas de

Atendimento do Programa Minha Casa Minha Vida, por faixa de renda

Faixa d % do Déficit Meta do Déficit Metas do % do Déficit
Igg(r?dae Acumulado PMCMV acumulado PMCMV Acumulado
em 2000 (em %) (absoluto*) (absoluto*) atendido
Até 3 SM 91% 40% 6.550 400 6%
3a6SM 7% 40% 430 400 93%
6 al10SM 2% 20% 210 200 95%
Total 100% 100% 7.200 1.000 14%

Fonte: BONDUKI, 2010, p.16

Nota: (*) em Mil

Conforme Bonduki (2010), as 400 mil UHs previstas atenderiam apenas 6% do déficit

acumulado na faixa de renda entre 0 e 3 SM, enquanto que nas faixas acima de 3 SM

atenderia mais de 90%. Além disso, de acordo com Maricato (2009), mesmo restringindo 0s
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subsidios as familias com até 6 SM, o Programa projetou 20% das UHs as familias com renda
superior a 6 SM e os valores dos imdveis financiados pode chegar até R$ 500 mil.

Em fim, as criticas acerca do Programa sao relevantes e apresentam fatores limitantes a
sua eficiéncia. Porém, sdo passiveis de solugcdo caso o poder publico: (a) se desvinculasse dc
patrimonialismo exacerbado que vigora na sociedade; (b) determinasse melhores
especificacdes técnicas as UHSs; (c) desenvolvesse o Programa em consonancia com a PNH ¢

o PlanHab; e (d) combinasse instrumentos para evitar o aumento do preco da terra.

3.5 Consideracdes Parciais

Ao desenvolver as ultimas consideracdes desse capitulo, torna-se necessario ponderar
algumas criticas apresentadas na secdo anterior. Ressalta-se que ndo ha intencdo de
desqualificar ou desmontar os argumentos construidos, mas contribuir para com as reflexdes
acerca do Programa em referéncia, bem como valorizar o fato de que nosso pais saiu da

inércia em relacédo aos investimentos e a¢des voltadas as questdes habitacionais.

Comumente as criticas iniciam ao apresentar o PMCMV como uma “politica
econdmica anticiclica” e ndo uma “politica social”. Ndo que ao concebé-lo o Governo Federal
ndo tenha pensado por esta 6Otica, como apontam ex-integrantes do Ministério das Cidades,
mas durante a crise econdbmica, a Unido também realizou investimentos e/ou forneceu
incentivos fiscais para outros setores — como energia, transporte, industria automobilistica e
produtoras de bens da linha branca — com o propoésito de dinamizar a economia, sendo a
habitacdo “apenas mais um setor” e ndo “o principal”. Além disso, ndo podemos ignorar o
fato de que o Programa gerou empregos, renda e construiu habitacdes, assim, ao analisarmos

seus resultados quantitativos, podemos afirmar que se trata, sobretudo, de uma politica social.

O PMCMV induziu o mercado imobiliario a romper com a pratica de construir apenas
“produtos de luxos” (MARICATO, 2009) ao subsidiar significativamente, de forma direta e
inversamente proporcional a renda, moradias as familias com rendimentos entre 0 e 3 SM,

alterando o processo de producdo e consumo de UHs.

Quanto a tendéncia de periferizagdo das provisfes habitacionais ndo restam duavidas,
porém carece ponderacdo afirmar que, ao ndo estarem localizados nos Municipios-Pdlo, os

empreendimentos seguem rumo as “sombrias” periferias. Construir UHs fora dos Municipios-
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P6los nao significa, necessariamente, que estejam distantes dos centros urbanos ou em areas
desprovidas de equipamentos e servicos publicos, bem como construi-las nos Municipios-

Pdlos ndo garante que estejam localizadas em areas ja constlidadas

Quanto ao fato do poder publico transferir ao setor privado a funcdo de prover
moradias, ja mostramos que isso é verdadeiro e que tende a gerar efeitos deletérios para o
planejamento das cidades. No entanto, é também necessario ponderar, com base na trajetoric
historica das politicas habitacionais no Brasil e nos tramites burocraticos da maquina publica,
que o Estado ndo conseguiria prover 1 milhdo de habitacdo em 17 meses. O Programa “burla”
a burocracia ao oferecer crédito e subsidios e utilizenow-howdas empreiteiras para
construir expressiva quantidade de UHs, em pouco tempo, priorizando o atendimento as

familias mais pobrés

E, quanto ao fato das metas do programa n&o atender proporcionalmente a
concentracdo do déficit habitacional, por faixa de renda, faz-se necessario ter em vista que
esse ndo foi o Unico programa destinado a construcédo de habitacdo de interesgs-aecial
Vis 0s programas apresentados no segundo capitulo. Sendo assim, a simples comparacao da:
metas do PMCMV com o déficit total estratificado por renda podera induzir a ilacbes

equivocadas, como ja demonstramos na analise quantitativa do Programa.

Por fim, apds ponderar algumas criticas e com o intuito de contribuir para com o
Programa, bem como, a sua eficiéncia para atender mais familias com rendimento entre 0 e 3

SM, faz-se necessario tecer algumas reflexées*obre

* A participagédo popular: na elaboragcéo e aprovacao dos projetos, o PMCMV minimiza a

existéncia dos Conselhos Locais, sendo necessario inclui-los nesses processos a fim de

% No caso da RMSP, construir um empreendimento nos bairros de Parelheiros e Iguatemi n&o significa que os
mesmos estardo em areas consolidadas, bem como, construir empreendimentos nos Municipios de S&o Caetanc
ou Embu nédo indica que eles estardo desprovidos de servigos e equipamentos publicos.

% Conforme Andrade (2011), ao passo que o SNHIS demorou 17 anos para ser aprovado e os recursos do OGU
destinados ao FNHIS eram da ordem de R$ 1 bilhdo, o PMCMV foi apresentado em elevado patamar
orcamentario, sem ser submetido aos mecanismos de planejamento, participacdo e controle — que o SNHIS
determinava — enquadrando-se como um programa de carater estratégico, no qual o volume de recursos
empregados, a execugdo e o tempo se impdem.

% Com base em Bonduki, 2010; Cardoso et al., 2011; Maricato, 2009; Rolnik & Nakano, 2009; Rolnik, 2011.
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gue sejam consideras as caracteristicas locais dos demandantes, evitando-se reproduzir

#00.

“padroes™;

A ampliagdo da atuacdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios, no que tange: (a) a
elaboracdo dos projetos de intervencao; e (b) a definicAo de areas de implantacdo dos
projetos, priorizando areas centrais e/ou ja consolidadas, bem como espacos publicos

inutilizados;

A ampliacdo das modalidades de atendimento habitacional: faz-se necessario considerar
propostas de reabilitagcdo de moradias, principalmente aquelas localizadas nos centros
urbanos ou em areas ja urbanizadas, bem como voltar a apostar na modalidade de locagéo

social e na assisténcia técnica articulada a recursos para autogestao;

A distribuicdo dos recursos, sob o aspecto: (a) regional, ao priorizar regibes com maiores
e diferentes necessidades habitacionais, bem como ao prover subsidios adicionais aos
empreendimentos localizados em areas centrais ou ja consolidadas; (b) de renda, ao
destinar mais recursos as faixas de renda mais baixas a fim de aumentar a quantidade e
velocidade dos atendimentos; e (c) da descentralizacdo intermediéria, ao direcionar mais

recursos as cooperativas e associacdes e ndo somente as construtoras;

O trabalho técnico social (TTS) de pds-ocupac¢ao: 0s parcos recursos ndo contribuem para
o desenvolvimento de trabalhos sistémicos que contribuam e garantam a autonomia e a

sustentabilidade das novas comunidades que séo formadas.

Portanto, ao ponderar as consideragdes e conclusdes sobre o PMCMV, observamos que

ele ndo se figura como “o salvador da patria” e nem como uma “grande catastrofe”. Nota-se

que, em termos quantitativos, o Programa apresenta uma ruptura em relacdo a inércia dos

investimentos em habitacdo e da provisdo de moradias. Porém, em termos qualitativos, figura-

se como “a ruptura da ruptura”, ou seja, rompe com as diretrizes e principios estabelecidos

pela PNH e PlanHab, entdo apresentados no primeiro capitulo como “rupturas” em relacdo as

politicas habitacionais anteriormente desenvolvidas.

190 conforme Maricato (2011), a proposta de Reforma Urbana — reconstruida a partir da luta contra a Ditadura
Militar e que inspirou a criagdo do Ministério das Cidades — desapareceu da agenda politica, inclusive, preocupa
o fato dos movimentos sociais estarem ocupados com conquistas pontuais na area de habitacéo.
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CONSIDERACOES FINAIS

“Quem € rico mora na praia, mas quem trabalha nem tem onde morar. Quem
ndo chora dorme com fome, mas quem tem nome joga a prata no mar. (...
Pra ser feliz num lugar, pra sorrir e cantar, tanta coisa a gente inventa. Mas
no dia que a poesia se arrebenta: € que as pedras vao cantar’
(DOMINGUINHOS e FAUSTO NILO — PEDRAS QUE CANTAM).

Consideramos que 0s objetivos gerais e especificos propostos para a pesquisa foram
alcancados, tendo em vista que: (1) identificamos os pontos de ruptura e continuismo em
relacdo as intervencdes promovidas por Governos anteriores; (2) identificamos os principais
entraves a execucdo de uma politica habitacional voltada ao atendimento da populacdo de
baixa renda; (3) avaliamos até que ponto as intervencdes e o0s resultados da politica
habitacional adotadas nesse periodo foram suficientes para ancorar a premissa de que ocorrel
uma mudanca de paradigma na politica habitacional brasileira; (4) conhecemos as principais
caracteristicas e estratégias de acado da politica habitacional desenvolvida entre 2003 e 2010;
(5) analisamos as alteracbes no arcabouco institucional e no planejamento da politica
habitacional no Governo Lula, em relacdo aos Governos anteriores; e, por fim, (6)
apresentamos as principais diretrizes do Ministério das Cidades, bem como discutimos suas

principais acdes e os programas habitacionais por ele conduzidos.

No desenvolvimento desta dissertagdo, comprovamos empiricamente a hipGtese
inicialmente formulada, ou seja, a politica habitacional federal desenvolvida entre 2003 e
2010, apresentou tragos de rupturas e continuismos em relacdo aos programas governamentai
outrora implementados e, sua diferenciada estratégia de acdo, permitiu significativos

beneficios para as popula¢des mais vulneraveis social e economicamente.

As principais rupturas estdo diretamente relacionadas as questbes estratégicas e aos
resultados quantitativos, enquanto os pontos de continuismos centram-se nos resultados

qualitativos obtidos pela politica habitacional implementada.

Em termos estratégicos depreendemos que a criacdo de um novo arcabouco
institucional e a implementacao da nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH) se destacaram
como principais pontos de “ruptura” da politica habitacional do Governo Lula em relagéo
aquelas implementadas por Governos anteriores. A instituicdo do Ministério das Cidades foi
um divisor na histéria da politica habitacional do pais, colocando fim as constantes

fragmentacdes institucionais, mudancas estruturais e a descentralizacdo das politicas
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habitacionais que prejudicavam a realizacdo de ac¢des sustentaveis no longo prazo. Com sua
criacdo, o Governo Federal preencheu o vazio institucional existente e estabeleceu um pilar
gque amparou a implementacédo de uma politica habitacional efetiva — a PNH — cujas diretrizes,
estratégias e instrumentos — que integraram politicas, programas, medidas e agentes — foram

capazes de acometer quantitativamente o déficit habitacional.

No PMCMV, ao estabelecer um fluxo operacional inovador, que ultrapassa as barreiras
impostas pela burocracia, o Governo Federal ampliou o patamar dos recursos destinados a
habitacdo e priorizou, relativamente, o atendimento habitacional as familias mais pobres, por
meio de uma politica de subsidios diretos e inversamente proporcionais a renda. Destaca-se,
como nos demais Programas e AcOes, 0s significativos montantes de investimentos
executados sob a coordenacdo de um unico 6rgdo gestor, o Ministério das Cidades, oriundos,
dentre outras fontes, de um fundo especifico para atender as demandas sociais — 0 FNHIS —,

gue propiciou quantidade recorde de provisbes de moradias.

Por outro lado, nota-se um descompasso entre as estratégias estabelecidas e a sus
execucao. As provisdes habitacionais e a distribuicdo dos recursos nao foram eficientemente
direcionadas as Regifes do pais e faixas de renda que condensavam o déficit de moradias,
continuando os investimentos a beneficiar parcelas da populagdo que n&do — ou pouco —
necessitava de fomento habitacional. Além disso, no PMCMV, as politicas fundiarias e
urbanas continuaram desvinculadas, tendendo as provisdes habitacionais as regides
periféricas, bem como as tipologias ndo contemplam as demandas especificas familiares,

figurando-se como a “ruptura da ruptura”.

Ressalta-se que apds anos de inércia, a habitacdo é novamente apresentada como um:s
politica de Estado, entretanto, ainda ha desafios que precisam ser ultrapassados para
equacionar a caréncia por moradias, sendo necessario: (a) continuar os investimentos em
assentamentos precarios; (b) continuar os elevados patamares de investimentos na producac
habitacional, haja vista que os recursos ainda séo reduzidos frente a dimenséo do problema,;
(c) melhorar a estrutura do setor publico e do setor produtivo da construcao civil para o
incremento da producdo de unidades novas, a fim de atender a demanda futura; (d) estruturar
o sistema de monitoramento e avaliacdo da politica e dos programas habitacionais; (e)
estruturar cadastro Unico de demanda habitacional; (f) fomentar os municipios para
avancarem na implementacdo dos instrumentos de gestdo fundiaria indispensaveis para a
provisdo da moradia, de modo a garantir o acesso a terra urbanizada; (g) assegurar qualidade,

inovacao tecnoldgica e sustentabilidade na producao habitacional (BRASIL, 2010b, p.61).
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Além disso, ressaltamos a importancia: (i) da participagdo popular na elaboragéo e
aprovacao dos projetos habitacionais, contemplando caracteristicas locais dos demandantes;
(i) da atuacdo da administracdo publica local na elaboracédo dos projetos de intervencao e na
definicio das areas de implantacdo dos projetos, priorizando areas centrais e/ou ja
consolidadas, bem como espacgos publicos inutilizados; (iii) de ampliar as modalidades de
atendimento habitacional, considerando propostas de reabilitagdo de moradias, de locacéo
social e de assisténcia técnica para autogestao articulada com politicas fundiarias e urbanas,
considerando a dindmica de deslocamento das familias, bem como o fato de nem todas
almejarem a casa propria; (iv) de distribuir os recursos priorizando projetos em regiées com
maiores necessidades habitacionais; (v) de destinar mais recursos as familias com renda de até
3 SM, a fim de aumentar a quantidade e velocidade dos atendimentos habitacionais, bem
como as cooperativas e associacdes de autogestdo e autoconstrucao; (vi) de se elevar os
recursos destinados ao trabalho técnico social (TTS) de pés-ocupacdo de modo a desenvolver
trabalhos sistémicos que contribuam e garantam a autonomia e a sustentabilidade das novas

comunidades constituidas.

A luz da epigrafe exposta no inicio dessa concluséo e sob uma perspectiva otimista,
esta pesquisa reascende a esperanca de que, no médio prazo, sendo observados os necessar
reparos a politica e sua metodologia, as pedras poderéo cantar,
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ANEXO A: DISTRIBUICAO GEOGRAFICA DAS TIPOLOGIAS DE
MUNICIPIOS NO PLANHAB

Neste anexo apresenta-se a distribuicdo geogréfica das tipologias de Municipios
apresentadas pelo Plano Nacional de Habitac&o (PlanHab):

Mapa A.1 — Mapa Nacional das Tipologias do PlanHab
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Fonte: BRASIL, 2009c, p. 215.
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Mapa A.2 — Municipios Tipos A, B, C,D e E
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A, Metrapoles: Sao Paulo e Rio de Janeiro
= B. Espagos urbanos aglomerados mais prosperos do Centro Sul

C. Espagos urbanos aglomerados e capitais mais prosperas do Morte e Nordeste
* D. Espagos urbanos aglomerados centros regionais do Centro Sul
* E. Espacos urbanos aglomerados centros regionais do Norte e Nordeste

Fonte: Brasil, 2008a

Nota: Tratam-se de 575 Municipios com alto déficit habitacional absoluto e altas taxas de crescimento
populacional (entre 1991 e 2000), localizados em RMs, aglomera¢Bes e com mais de 100 mil habitantes, nos
quais concentram 46% do déficit habitacional total (BRASIL, 2008a).
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Mapas A.3, A.4 e A.5- Municipios Tipo F, G e H, respectivamente

Ocepno Patifice

e F. Centros urbanos em espacos rurais prosperos

#® H. Centros urbanos em espagos rurais de maior pobreza e precariedade

Fonte: Brasil, 2008a

Nota: Tipo F: municipios com alta taxa de urbanizacéo, crescimento moderado e baixa precariedade, présperos,
situados nas microrregiées mais ricas do pais e tém condi¢des de enfrentar o déficit com recursos proprios; Tipo
G: com moderados niveis de precariedade e pobreza, regides de ocupacao consolidada, com relativa estagnagéo
Tipo H: com baixa taxa de urbanizacdo (54,6%), alto déficit habitacional relativo e baixa capacidade para
enfrentamento do déficit com recursos préprios (BRASIL, 2008a).
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Mapas A.6, A.7, A.8 e A.9 — Municipios Tipo I, J e K, respectivamente

Fonte: Brasil, 2008a.

Nota: S&do 3.819 municipios com menos de 20 mil habitantes que detém 35,8% do déficit total, 18,5% da
populacdo nacional e 70% do déficit rural total (BRASIL, 2008a).
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ANEXO B: PARAMETROS TECNICOS DO PMCMV

De acordo com as normas do Programa (CAIXA, 2011), as empreiteiras podem
construir casas térreas — Tipologia 1 — ou prédios — Tipologia 2 —, limitando-se a 500 UHs por
modulo ou 250 UHs por Condominio, cujos projetos devem ser desenvolvidos por

profissionais capacitados, oferecer a melhor solucdo arquitetbnica conforme legislacéo

vigente e caracteristicas regionais. As especificacfes sdo apresentadas no Quadro B.1:

Quadro B — Especificacdes dos Empreendimentos do Programa Minha Casa Minha

Vida

Iltem

Tipologia 1 Tipologia 2

Compartimentos

Sdla, cozinha, banheiro, circulagéo,

o , ?Sala, cozinha, area de servico, banheiro,
dormitérios e area externa com

circulagdo e 2 dormitérios;

tanque;
Area Util 32mz?; 37mz;
Verticalizagao N/A Até 5 pavimentos

Piso

Ceramico na cozinha e banheiro,
cimentado no restante;

Ceramico na cozinha, banheiro e area de
servigo, cimentado no restante;

Revestimento de alvenarias:

Azulejo no box com altura minima de 1,50m e barrado impermeavel sobre a pia e o
tanque. Reboco com pintura PVA interno e com pintura acrilica ou textura
impermeavel na parte externa,

Forro:

Laje de concreto ou forro de madeiraLaje de concreto:

ou PVC;
Cobertura Telha ceramica sobre estrutura de madeira ou metalica ou outra solugdo com
desempenho equivalente;
. Janelas de ferro ou aluminio (regides litoraneas) e portas de madeira, sendo
Esquadrias

aceitavel porta metalica nos acessos a unidade;

Dimensdes dos coémodos:

Compativeis com o mobiliario minimo e circulagéo;

Pé-direito:

Observar a orientacdo municipal vigente ou adotar as dimensdes minimas previstas
na Norma de Desempenho;

Instalacgdes hidraulicas:

Numero de pontos definido, medi¢cédo independente;

Instalacdes elétricas:

Numero de pontos definido, especificagdo minima de materiais;

Aquecimento solar:

Instalacé@o de kit completo — opcional;

Passeio

0,50m no perimetro da construcao; N/A

Protecdo da alvenaria e
fundacéo

Piso de concreto com 0,50m de largura no perimetro da construcao;

Calcada:

Largura minima de 0,80m, quando prevista.

Fonte: Elaborado pelo autor conforme CAIXA, 2011.

101 conforme Manual do Programa Minha Casa Minha Vida (CAIXA, 2011).
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Além disso, o projeto deve assegurar condicdes de acessibilidade a todas as areas
publicas e de uso comum dos empreendimentos, disponibilidade de UH adaptadas para
pessoas portadoras de necessidades especiais, com mobilidade reduzida e idosos,
sustentabilidade das constru¢cdes e o uso de novas tecnologias construtivas (BRASIL, Lei
n.11.977/2009, Art. 72°).

Os empreendimentos implementados devem estar localizados em éareas situadas na
malha urbana ou em area de expansdo que contemplam infraestrutura béasica, com
equipamentos e servicos publicos de educacao, saude, lazer e transporte — existente ou com ¢
compromisso formal de que serdo instalados e/ou ampliados — e ter projeto ambiental
aprovado (BRASIL, Lei n.11.977/2009, Art. 5°).

A aprovacdo do projeto na prefeitura e o licenciamento ambiental sdo elementos
referenciais na analise de engenharia da CEF. Como ndo ha um padrdo de exigéncia por parte
dos Estados e Municipios, a CEF trabalha com uma relac&o de itens de projeto e localizacéo,

que sao considerados fundamentais para a aprovacao do empreendimento. S&o eles:

» Porte do empreendimento: (1) Numero de unidades do empreendimento: médulos de até
500 unidades;

= Terreno e localizagédo: (2) Prever solucdo de atendimento por equipamentos e servicos
comunitarios usuais para empreendimentos habitacionais; (3) Solucdo de recuperagéo de
solo contaminado aprovada pelo érgdo ambiental; (4) Haver licenca para intervencgao
quando da ocorréncia de area de protecdo permanente (ambiental) ou de protecdo do
patrimoénio historico; (5) Apresentar solucédo técnica quando houver area com risco de
erosao, recalque por adensamento de solo ou desmoronamento; (6) Apresentar solucao
técnica considerando periodo de recorréncia superior a 50 anos quando da ocorréncia de
terreno alagadico, sujeito a inundacdo ou variagdo de mares; (7) Estar disponiveis
transporte, iluminacéo, coleta de lixo; (8) Estar contemplados: Abastecimento de agua e
energia, solugdo de esgotamento sanitario e drenagem pluvial.

» Cota de implantacdo: (9) Implantacdo da edificacdo: estar em cota favoravel em relagéo ao
logradouro e as redes de drenagem e esgoto sanitario; (10) Soleira de entrada da
edificacdo: estar em cota superior ao terreno; (11) Existir solucdo de drenagem no fundo
de lotes em declive;

» Taludes, desniveis e contencdes: (12) Haver contencdo de aterro para protecao de terreno

contiguo; (13) Haver contencédo de terreno contiguo em cota superior ao empreendimento;
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(14) Ocorréncia de talude superior a 1m: Prever contencdo ou protecao vegetal; (15)
Ocorréncia de talude com inclinagcdo maior que 45° para aterro e 60° para corte: Ser
apresentada comprovacao de estabilidade; (16) Ocorréncia de talude com desnivel maior
que 3,00m: Ser apresentada solucdo técnica com bermas, canaletas para drenagem e
demais estruturas de estabilizagéo; (17) Proximidade de talude: Observar distancia da
edificacdo ao pé ou crista do talude maior que o desnivel e ndo inferior a 1,5m; (18)
Desniveis superiores a 1,5m préoximos a circulacdes: Prever guarda-corpo.

Pé-direito: (19) Observar a orientacdo municipal vigente ou adotar as dimensdes minimas
previstas na Norma de Desempenho quando o municipio ndo regulamentar o assunto;
Acessibilidade: (20) Observar largura minima de 0,8m para portas externas das unidades;
(21) Observar condicdes de acessibilidade a todas as areas publicas e de uso comum; (22)
Disponibilizar unidades adaptaveis ao uso por pessoas com deficiéncia, com mobilidade
reduzida e idosos; (23) Complementarmente, observar o0s requisitos definidos na
legislacao estadual e municipal;

Privacidade: (24) Prever laje ou forro nos banheiros; (25) Prolongar a parede diviséria em
unidades geminadas até o encontro com o telhado;

Impermeabilidade: (26) Prever impermeabilizagédo entre as fundagbes e as alvenarias,
evitando contato direto da edificacdo como solo;

Cobertura: (27) Deve contar com telhado ou laje impermeabilizada com manta.
Sustentabilidade: (28) obrigatoria utilizacdo de madeira legal, proveniente de floresta com
manejo controlado para empreendimentos;

Estacionamento: (29) Declividade em &reas de estacionamento: inferior a 8%; (30) Prever
vias e acessos internos pavimentados para veiculos e pedestres; (31) Previsao de coberture
do solo: Utilizar brita para vagas de estacionamento descoberto em areas planas e outra
solucéo para terrenos com declividade.

Segurancga: (32) Fechamento de divisas: Deve ser com muro ou alambrado com altura

minima de 1,80m; (33) lluminag&o de areas comuns: compor o projeto das areas comuns.
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ANEXO C: VALORES MAXIMOS DAS UHS NO PMCMV-FAR

O valor maximo das UHs destinadas as familias com renda de até 3SM foram

estabelecido conforme localidade e tipologia, apresentado na Tabela B.

Tabela C — Valores Limites das Tipologias no Programa Minha Casa Minha Vida —
Recursos do FAR

Fonte: CAIXA, 2011b.



144

ANEXO D: VALORES MAXIMOS DAS UHS NO PMCMV-PNHU

No PMCMV-PNHU, o valor maximo das UHs destinadas as familias com renda de até

10 SM foi estabelecido conforme localidade, como apresenta o Quadro C.

Quadro C — Valores Limites das Tipologias no Programa Minha Casa Minha Vida —
Programa Nacional de Habitacdo Urbana

Localidade Valor Maximo do Imével

Distrito Federal, municipios integrantes das RMs ou equivalentes dos
Estados do Rio de Janeiro e S&o Paulo

R$ 170.000,00

Municipios com mais de 1 milh&o de habitantes e capitais estaduais

(exceto S&o Paulo e Rio de Janeiro) R$ 150.000,00

Municipios com mais de 250 mil habitantes e municipios integrantes

de RMs ou equivalentes, inclusive aqueles integrantes de RIDE R$130.000,00
Municipios com mais de 50 mil habitantes R$ 100.000,0
Demais municipios do pais R$ 80.000,00

Fonte: Elaboracao propria com base em: CAIXA, 2011a.
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ANEXO E: VALORES MAXIMOS DAS UHS NO PMCMV-ENTIDADES

O valor méximo das UHs no Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades foi
estabelecido conforme localidade e tipologia, apresentado no Quadro D.

Quadro D — Valores Limites das Tipologias no Programa Minha Casa Minha Vida —
Entidades

Grupo UF Localidade Apto | Casa
Grupo | SP,RJe DF Distrito Federal
Séo Paulo (Capital)

RM SP, RM CAMPINAS, RM BAIKADA SANTISTA, Cidades de Jundiai,
Séo0 José dos Campos e Jacarel

52.000|48.000

340 Paulo - Intenior (Municipios com mais de 80 mil hab) 45.000 | 42.000

Rio de Janeiro (Capital) 51.000|47.000

Rio de Janeiro (RM) 43,000 | 45,000

Rio de Janeiro - Interor (Municipios cam mais de 50 mil hab) 42,000139.000
Grupo |l BA e MG Bahia (Capital e RM) 45.000 | 42.000

Minas Gerais (Capital e RM)

Minas Gerais - Interior (Municipios com mais de 50 mil hab) 42.000]39.000

Bahia - Interior (Municipios corm mais de 50 mil hah) 41.0001]37.000
Grupo Il CE, PR, PE, RS, SC Ceara - (Capital e RM)

Parana (Municipios com mais de 50 mil hab)

Pernambuco (Capital e RM) 45.000|41.000

Rio Grande do Sul (Municipios com mais de 50 mil hab)

Santa Catarina (Municipios com mais de 50 mil hah)

Cearé - Interior (Municipios com mais de 50 mil hab) 41000137 000

Pernambuco - interior (Municipios com mais de 50 mil hab)

Grupo [V AC, AP AM, PA RO e RR  [Municipios com mais de 50 mil habitantes 43.000|39.000
Grupo % ES, GO, MT, M5 e TO Municipios com mais de S0 mil habitantes 42 000|39.000
Grupo 1 AL, MA, PB, Pl, RN e SE Municipios com mais de 50 mil habitantes 41.000|37.000
Grupo %Il |TODAS Municipios com populagdo maior que 20 mil e até 50 mil habitantes 25.000|25.000
Grupo Yl |TODAS Municipios com populacdo até 20 mil habitantes 20.000|20.000

Fonte: CAIXA, 2011a.
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