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RESUMO

A enorme desigualdade da sociedade brasileira recai, dentre diversos problemas, na
questdo habitacional. Desde 1930 o Estado procurou realizar acdes que pudessem amenizar os
problemas habitacionais. Talvez a maior acdo do Governo nesta questdo tenha ocorrido
durante o Governo Militar, com o BNH, que possibilitou a aquisicdo da casa prdpria para
milhdes de familias. O esgotamento deste modelo, porém, culminou em anos de medidas que
apresentaram pouco ou nenhum sucesso no combate ao déficit habitacional.

O Governo Lula trouxe novas propostas com objetivo de resolver o problema
habitacional, dentre elas o Programa Minha Casa Minha Vida, que surge como medida
anticiclica emergencial durante a crise econdmica mundial em 2008. Em sua proposta o
programa apresenta claramente um propdsito duplo: reduzir o déficit habitacional brasileiro e
gerar emprego e renda através de investimentos na constru¢do civil. O presente trabalho tem
como objetivo realizar uma andlise do programa habitacional Minha Casa, Minha Vida
enquanto politica habitacional no combate ao déficit e mais efetivamente no impacto do
programa no estimulo da economia no contexto da crise, utilizando como referéncia a teoria
Keynesiana da demanda efetiva.

O grande aumento do crédito e dos subsidios imobilidrios e a falta de planejamento
urbano culminaram em uma valorizacdo imobilidria e também num aumento da segregacao
urbana, colocando a populacdo de baixa renda as margens das cidades, ausentes de
infraestrutura minima necessaria para uma moradia digna. Ainda que o programa do governo
tenha trazido alguns avangos, ndo se sabe se de fato estd sendo eficaz no combate ao déficit
habitacional e na melhoraria da condi¢do de vida da populacdo em geral, mas, é o que se
argumenta aqui, ele pode ter contribuido mais efetivamente com seu objetivo anticiclico.

Palavras-Chaves: Politicas Habitacionais; Déficit Habitacional; Habita¢do; Programa Minha
Casa Minha Vida, Pacote Anticiclico;

ABSTRACT

The huge inequality in Brazilian society rests, among many other problems, in the
housing issue. Since 1930’s, the State sought to take actions that could alleviate the housing
problems. Perhaps the biggest action of the Government in this matter occurred during the
military government, with the BNH, which has enabled home ownership for millions of
families. The depletion of this model, however, resulted in years of measures that had little or
no success in combating housing deficit.

The Lula government brought new proposals aiming to solve the housing problem,
among them the Minha Casa Minha Vida program, which arises as an emergency
countercyclical policy during the global economic crisis. The program clearly has a double
intention: to reduce Brazilian housing deficit and to generate income and employment through
investments on the construction activity. The aim of this study is to present an analysis of
Minha Casa Minha Vida as a housing program fighting housing deficit and more effectively
the program impact in stimulating the economy during the crisis, using as reference the
Keynesian principle of effective demand.
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The great increase in the credit and real estate subsidies and the lack of urban planning
culminated in a real estate price increase and also an increase in urban segregation by placing
the low-income population in the margins of the cities. Although the government program has
brought some progress, we do not know if, in fact, the program has been effective in fighting
housing deficit and improving the living conditions of the population in general, but, as we
will argue in this study, the program might have contributed more effectively to its
countercyclical objective.

Keywords: Housing Policy; Housing Deficit; Housing; ‘Minha Casa Minha Vida’ Program;
Countercyclical Policy;
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INTRODUCAO

A relevancia atual dos estudos dedicados a questdo da habitacdo deve-se ao fato de
que esta é tida como um dos mais graves problemas sociais do Brasil, estando sempre
presente nas reivindica¢des populares. A dimensdo deste problema € visivel, seja nos grandes
centros urbanos, com sua elevada populacio em favelas, seja nas regides mais pobres do
interior do pais, onde a precariedade da estrutura de moradias aparece como um fator
agravante para a questao da pobreza em suas inimeras manifestacoes.

Em grande medida, a dimensdo do déficit de moradias, acumulado ao longo dos anos,
dado o acelerado e desordenado processo de urbanizagdo, tornou o problema habitacional uma
obrigacdo do Estado. Fazia-se necessario promover politicas publicas orientadas ao
financiamento e producdo de moradias devido ao alto preco da mesma para a renda do
trabalhador, a necessidade de acumulacdo prévia de capital e de financiamento a producgdo
habitacional e a compra e, também, a vinculacdo da moradia a terra. Ademais, o setor de
constru¢do civil ocupa lugar de destaque na economia do pais, sendo responsavel por 5,4% do
PIB nacional em 2013, segundo dados do IBGE (CBIC, 2014) e também responsavel por
6,885 milhdes de pessoas ocupadas diretamente na inddstria da construcdo em 2009, o que
representava na época 7,12% da populagdo total ocupada no Brasil (CBIC, 2014). Estes
nimeros indicam que este € um setor capaz de impulsionar o crescimento econdmico de um
pais, uma vez que sua cadeia produtiva € intensiva em mao de obra, gerando produgdo,
emprego e renda.

O presente trabalho tem como objetivo realizar uma andlise do programa habitacional
“Minha Casa, Minha Vida” (PMCMYV), lancado em marco de 2009 no Governo Lula, com a
meta de construir um milhdo de moradias em dois anos para pessoas com faixa de renda de
zero até dez saldrios minimos. Em sua proposta, o programa apresenta claramente um duplo
objetivo: reduzir o déficit habitacional brasileiro e gerar emprego e renda através de
investimentos na construgao civil.

Sendo assim, dada a dupla fun¢do que o PMCMYV pretende cumprir, surgem algumas
duavidas em relacdo a sua real capacidade de equacionar dois problemas de origem tdo distinta.
Neste contexto, a avaliacdo desta politica publica e dos resultados alcancados em suas duas
frentes de acdo faz-se amplamente necessdria e é nesse escopo que o presente trabalho se
insere. Objetiva-se, com esse estudo, analisar os impactos econdmicos do PMCMYV, levando-

se em conta esta dupla origem diferenciada do problema.



O estudo estrutura-se em trés capitulos. No primeiro capitulo realizaremos um breve
histérico da politica habitacional do Brasil, através de uma pesquisa bibliografica com um
enfoque qualitativo, evidenciando a origem do problema habitacional, assim como as
principais acdes e programas governamentais neste setor e a forma como se procurou
combater o déficit habitacional no pais, destacando as politicas publicas de moradia,
direcionadas, principalmente, a populacdo de baixa renda. Este capitulo trata desde a década
de 1930, passando pela criagdo do Banco Nacional de Habitacio — BNH (1964), pela sua
extingdo em 1986, quando suas atribui¢cdes passaram a ser desenvolvidas pelo Banco Central
do Brasil, pela Caixa Econdmica Federal e pelo Ministério da Fazenda, entrando na década de
1990, quando houve quase uma total desarticulacdo dos governos para com a politica urbana,
até chegarmos a medidas mais recentes. Houve a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003,
que ficou responsdvel pela Politica Nacional de Habitacdo, tendo como instrumentos o
Sistema Nacional de Habitacdo e, principalmente o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), seu carro-chefe. O PMCMYV se propds a viabilizar o acesso a habitacdo para a
populacdo menos favorecida, através de taxas de juros abaixo das praticadas pelo mercado
para o financiamento do imével, além de subsidios ao acesso a moradia, momento em que o
Estado brasileiro voltou a pensar em politica habitacional.

O segundo capitulo busca demonstrar se o Programa Minha Casa, Minha Vida vem
sendo efetivo como uma forma de combate ao déficit habitacional brasileiro, principalmente
para a populacdo de baixa renda. A efetividade social do Programa serd medida pelos seus
impactos no déficit habitacional, conforme o atendimento as necessidades de habitacdo por
parte da populacdo. Em um primeiro momento, realizou-se um levantamento da evolucdo do
déficit habitacional brasileiro ao longo dos anos que antecederam a criacdo e pratica do
Programa Minha Casa, Minha Vida, marcados pela ineficiéncia das politicas habitacionais
precedentes no enfrentamento do déficit habitacional, tanto para a reposicdo das moradias
inadequadas, como também para atender ao fluxo de novas demandas por moradia. Em um
segundo momento, realizou-se uma andlise descritiva dos dados de financiamento para todos
os municipios brasileiros, com o objetivo de verificar a aderéncia dos projetos as metas
definidas inicialmente e as necessidades dos municipios e estados conforme o perfil do déficit
habitacional estimado pela Fundag¢do Jodao Pinheiro. De acordo com os dados, as metas
tracadas inicialmente nao foram seguidas e o impacto real do programa no déficit foi muito
pequeno, principalmente considerando a faixa de renda mais baixa.

O terceiro capitulo explorard o cariter anticiclico do PMCMYV, haja vista que o

Programa veio a publico no momento em que o governo brasileiro reagia a crise financeira
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internacional de 2008. Ou seja, sua implementagcdo atendeu a uma das medidas anticiclicas
para manter o ritmo do crescimento econdmico do pais, através do estimulo ao setor da
construcdo civil. Este capitulo, diferentemente do segundo, discute o programa enquanto
pacote anticiclico, de estimulo a economia no contexto da crise, utilizando como referéncia a
teoria Keynesiana da demanda efetiva. Esta teoria afirma que, no curto prazo, a politica fiscal
tem um efeito positivo sobre o nivel de atividade econdmica, através do multiplicador dos
gastos. Logo, os gastos publicos sdo considerados um instrumento exdgeno de politica
econOmica, causando mudancgas no nivel agregado do PIB real no curto prazo e sendo usados
para corrigir as flutuacOes ciclicas da economia, como é o caso da crise vivenciada. Serdo
expostas projecdes de impactos do programa realizadas por alguns autores selecionados e elas
serdo confrontadas com os resultados efetivos até entdo alcancados e divulgados pelo
Ministério das Cidades. Examinar-se-4, assim, em que medida o programa foi bem sucedido
em atender um de seus principais objetivos: geracdo de demanda efetiva num contexto de
crise.

O PMCMYV, apesar de focalizar como publico-alvo aquele de menor renda, no qual se
concentra quase 90% do déficit habitacional brasileiro, beneficiou fortemente os segmentos
sociais de maior renda, mostrando que o programa possui certos limites quanto ao carater
social. De acordo com os dados analisados, a divisdo regional dos empreendimentos nao
manteve as metas previstas. Além disso, apds alguns anos de vigé€ncia, o programa produziu
nimeros bem inferiores aos anunciados, principalmente na faixa renda mais baixa, de zero a
trés saldrios minimos. Vale destacar que o sucesso desta politica publica e, portanto, a efetiva
reducdo do déficit, deve ter em consideracdo o conceito mais amplo de habitacdo, que se
distingue da simples ideia de unidade habitacional e inclui o acesso a um aparato urbano de
qualidade e acesso a servigos como abastecimento de 4dgua, rede de esgoto, coleta de lixo,
rede elétrica, transporte publico, entre outros (ROYER, 2009).

O grande aumento do crédito e dos subsidios imobilidrios e a falta de planejamento
urbano, estimulados pelo PMCMYV, ajudam a reforgar a valoriza¢do imobilidria e a aumentar a
segregacdo urbana, colocando a populagdo de baixa renda as margens das cidades, ausentes de

infraestrutura minima necessdria para uma moradia digna.



CAPITULO 1
HISTORICO DAS POLITICAS HABITACIONAIS NO BRASIL

E de suma importincia um resgate histérico das politicas habitacionais para que se
contextualize o cendrio atual da problemdtica habitacional. Com intencdo de facilitar o
entendimento do desafio que o atual governo enfrenta, verificaremos qual foi o papel dos
governos brasileiros anteriores no direcionamento das politicas habitacionais, principalmente
para a camada mais pobre da populacao, através de recortes histdricos.

A questdo da habitagdo sempre foi uma problemadtica importante no Brasil. Porém, ao
longo dos anos, este problema foi visto e tratado de formas diferentes pela sociedade e pelo
poder publico. No inicio da colonizacdo do Brasil, havia concessoes de terras das sesmarias
para senhores de escravos e fazendeiros ocupar e executar a produgdo agricola. A
mercantilizacdo da terra se iniciou em 1850 com a Lei de Terras que a tornou propriedade
privada e passou a afetar, sob a légica capitalista, a forma como as relagdes sociais se refletem
no espaco. A ampliacdo do mercado imobilidrio como frente de acumulacao ganha corpo com

a expansdo da urbanizagdo que se da mais fortemente a partir da proclamacio da Republica.

1.1. De 1930 a 1964 — Os IAPs, a Fundaciao Casa Popular e a Lei do Inquilinato

O direcionamento recente da politica habitacional reflete solucdes para a questdo da
moradia que tiveram inicio no final do século XIX, quando grandes cidades como Rio de
Janeiro e Sdo Paulo comecaram a experimentar um rdpido crescimento populacional,
influenciado pela imigracdo de estrangeiros, sem que a oferta de domicilios acompanhasse
esse crescimento da demanda e, posteriormente, com a industrializacdo e o processo de
urbanizagdo pdés 1930, pondo o Estado em alerta da necessidade de se investir em
infraestrutura e construcao de conjuntos habitacionais, por conta do progressivo aumento do
déficit habitacional. Até aquele periodo o financiamento habitacional no Brasil era
praticamente responsabilidade da iniciativa privada (AGUIAR, 2013; FGV Projetos, 2007).

A producdo habitacional brasileira, durante os primeiros anos da década de 1920,
seguia um padrao de acumulacdo rentista, no qual os investimentos tinham como objetivo os
retornos com aluguéis. A urbanizagdo e o aumento do fluxo migratério alimentaram uma
valorizacdo imobilidria, tornando os imdveis uma forma atrativa de investimento. Segundo
Bonduki (1982), no ano de 1920, apenas 19% das residéncias eram ocupadas por seus

proprietarios, sendo que grande parte destes domicilios eram corticos, cdmodos ou
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construcdes precdrias alugadas e utilizadas como moradia coletiva, o que tornava 90% da
populacdo da cidade inquilina.

O Estado nao tinha qualquer participacdo na provisao de moradias. O setor privado
fornecia os diferentes tipos de alojamento para as familias de baixa renda até os anos de 1930.
O parque habitacional era essencialmente composto por casas de aluguel e caracterizado por
construcdo de baixa qualidade e sem atender as normas sanitarias.

Ap6s a revolucdo de 1930, a crise do modelo agroexportador e a industrializacio
culminaram no aumento da migracdo rural-urbana. O rdpido processo de urbanizacdo e
industrializacdo sem um planejamento das cidades, da infraestrutura e de um sistema de
crédito habitacional agravaram as condi¢cdes de moradia e obrigaram o governo a intervir no
setor, tanto no processo de producdo como no mercado de aluguel, mudando a postura até
entdo de ndo regular a questdo da construgdo, comercializagdo, financiamento e locacdo
habitacional, deixando-as as livres forcas do mercado, que vigoravam até entdo (BONDUKI,
1998).

As medidas iniciais procuraram regular o mercado de locacdo por meio da introducao
de normas mais rigorosas de constru¢do, higiene e um aparato legal para proteger os direitos
dos inquilinos. Entre as medidas mais importantes implementadas pelo governo estd a Lei do
Inquilinato, criada em 1942, que decretou o congelamento das taxas de aluguel a niveis de
Dezembro de 1941 por dois anos, afetando as margens de lucro dos proprietarios,
desestimulando o investimento em imoéveis e regulamentando as relagdes entre locadores e
inquilinos (BONDUKI, 1998).

Juntamente com combater o aumento nos precos dos aluguéis, a medida implicava
uma intencdo politica para desestimular o interesse no mercado de arrendamento e incentivar
o investimento para impulsionar o desenvolvimento da industria. Porém, tal acdo ndo foi
eficaz, uma vez que agiu sobre a regulacdo automdtica do mercado, inibiu a oferta de novas
moradias, € aumentou o nimero de despejos. Desse modo, na medida em que o custo do
aluguel pressionava o saldrio de grande parte dos assalariados, estes foram estimulados e
forcados a instalar-se fora da cidade, em lotes desprovidos de qualquer equipamento urbano, e
a autoconstruir sua moradia com as pequenas economias eventuais. Surgiam, assim, as favelas
e a marginalizac@o da populacdo de baixa renda (SILVA, 1997).

A criagdo das carteiras prediais dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs)
também foi uma medida importante na questdo habitacional uma vez que um decreto, em
1937, permitiu o direcionamento de parte de seus recursos — provenientes do depodsito

compulsério das empresas e trabalhadores para o pagamento futuro de aposentadorias e
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pensdes futuras - para o financiamento habitacional. Apesar de um mecanismo importante
para captacdo de recursos que poderiam ser investidos no financiamento habitacional em um
primeiro momento, as reservas dos IAPs foram declinando e deixando de ser aplicadas em
habitacdo. Embora tenha contribuido, os resultados dos recursos das carteiras dos IAPs nao
foram tao significativos para o combate ao déficit habitacional brasileiro (BONDUKI, 1998).

Outra medida criada pelo governo, na tentativa de facilitar o acesso a moradia para a
populagdo de baixa renda foi a criagdo da Fundagdo Casa Popular (FCP), em 1946, durante o
governo Dutra. A intencdo era estimular a oferta de novas habitacdes, por meio do
financiamento da constru¢do e aquisi¢do de imdveis. No entanto, por causa da escassez de
recursos, que vinham da Unido, a fundagdo s6 foi capaz de financiar 18000 unidades durante
seu periodo de existéncia, entre 1946 e 1964, ndo sendo capaz de fazer frente ao déficit
habitacional crescente na época. Apesar deste pequeno resultado no combate ao problema de
moradia, a FCP foi o primeiro 6rgdo nacional destinado a construcdo de casas para a
populacdo de baixa renda, sendo, portanto, a primeira medida de politica publica habitacional
propriamente dita (BONDUKI, 1998).

A producio estatal de moradias para os trabalhadores, através de medidas como a
Fundagdo Casa Popular e as carteiras prediais dos IAPs, representou o reconhecimento oficial
de que a questdo habitacional requeria indispensavelmente a intervencdo do poder publico,
uma vez que o investimento privado teria interesses diferentes para a valorizacdo de seu
capital. (BONDUKI, 1998).

Com o crescente numero de pessoas vivendo em suburbios € 0 aumento no numero de
assentamentos irregulares nas cidades, o processo de industrializacdo veio a consolidar as
periferias como local de moradia da populacdo de baixa renda. Ja no inicio da década de
1950, as necessidades habitacionais, que ndo levavam em conta as favelas e corticos que se
alastravam pelas cidades brasileiras, eram estimadas em 3,6 milhdes de moradias. A auséncia
de um mecanismo de crédito imobilidrio que fosse capaz de articular a oferta e a demanda dos
recursos necessarios para se realizar um investimento habitacional durante todo o periodo
anterior a criagdo do Sistema Financeiro de Habita¢do (SFH) fazia com que a obten¢do do
crédito se desse de maneira individual e privada, colocando a populacdo de baixa renda a

margem deste sistema de acesso a moradia (FGV, 2007).



1.2. Sistema Financeiro de Habitacao — criacao, auge e declinio

Em 1964, j4 durante o governo militar, surgiu, pela Lei 4.380/64, o Banco Nacional da
Habitacdo, como 6rgio responsdvel por orientar, disciplinar e controlar o Sistema Financeiro
de Habitacdo (SFH). O objetivo da criagao deste sistema era facilitar o acesso da populacao
ao crédito imobilidrio, atuando no combate ao déficit habitacional crescente, da ordem de sete
milhdes de domicilios (MARQUES, 2005), tendo em vista a intensificacdo dos processos de

urbanizacdo e aceleracdo do crescimento demogréfico. Nas palavras de Bonduki (2008, p. 72):

“Foi uma resposta do governo militar a forte crise de moradia presente num
pais que se urbanizava aceleradamente, buscando, por um lado, angariar
apoio entre as massas populares urbanas, segmento que era uma das
principais bases da sustentacdo do populismo afastado do poder e, por outro,
criar uma politica permanente de financiamento, capaz de estruturar em
moldes capitalistas o setor da construcdo civil habitacional, objetivo que
acabou por prevalecer” (BONDUKI, 2008, p.72).

A cria¢do do Banco Nacional da Habitacao (BNH) teve objetivo de instituir um 6rgao
responsdvel por operacionalizar o sistema de concessdao de crédito habitacional, orientando e
disciplinando a habita¢do no pais, desempenhando também a fun¢do de emprestador de ultima
instancia do SFH, garantindo a liquidez e a confianga do sistema. Para  sua sustentacdo
financeira, o sistema possui duas principais fontes de recursos proprios utilizadas na
concessdo do crédito para a producdo habitacional: o Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS) — criado por meio da Lei 5.107/66, instrumento de poupanga compulsoria
mensal, realizada pelo empregador em favor de seu funcionério, no valor de 8% do valor dos
salarios - um fundo de indenizacdes trabalhistas cuja arrecadagdo foi destinada a concessao de
crédito a habitacdo e ao financiamento do saneamento bdsico e infraestrutura urbana — e as
cadernetas de poupancga, cujos recursos sao captados de forma voluntdria, compondo assim o
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) (FGV, 2007).

O mercado habitacional foi organizado em trés segmentos: o mercado popular, para
familias possuiam renda de um a trés salarios minimos; o mercado econémico, direcionado
as camadas de renda familiar entre trés e seis saldrios minimos; ¢ o mercado médio, para
familias de rendas mais altas, acima de seis saldrios minimos (AZEVEDO, 1982). E segundo
Shimbo (2010, p. 64) cada nivel de renda ficava “[...] sob responsabilidade de um agente

promotor especifico e regulado por legislagao propria”.



“A chamada ‘faixa de mercado’, destinada as camadas da populacido que
poderiam se constituir em ‘sujeitos de crédito bancario’ (que ganhavam,
portanto, acima de seis saldrios minimos), estava inteiramente a cargo da
atuacdo privada, sem participacdo direta das agéncias estatais, e era
financiada pelo Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) —
como destaca Arretche (1990). Para as faixas de renda inferiores a essa, a
promog¢do era especialmente publica, centralizada no BNH e nas
Companhias Habitacionais (COHABSs), financiada com recursos do FGTS
(Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢co). Nessa fatia de mercado, o setor
privado entrava apenas na produgdo das unidades habitacionais, ou seja, a
constru¢do em si, e todas as demais fases, notadamente, a promog¢do
imobilidria, eram centralizadas nas agéncias estatais” (SHIMBO, 2010, p.
64).

O “equilibrio” do SFH era consequéncia do retorno de suas aplicacdes, isto é, do
pagamento das prestacdes pelos mutudrios. Assim, a capacidade dos tomadores em fazer
frente a seus empréstimos corrigidos com juros e corre¢do monetdria era, portanto, uma
varidvel muito importante. Nao surpreende, entdo, que os recursos do SFH fossem
direcionados — como foram — para a parcela da populacdo de maior renda, com maior crédito
na praga e capacidade de honrar seus compromissos. Conforme apresenta Maricato (1987), o
BNH acabou por privilegiar a populacdo de maior poder aquisitivo, desconsiderando o real
quadro de caréncias dos trabalhadores de baixa renda maioria da populacdo brasileira.

Segundo Royer (2009), o BNH financiou, ao longo de sua existéncia, a producdo de
4,46 milhoes de unidades habitacionais, sendo que deste total, apenas 33,6% foram destinadas
para as faixas de renda de um a trés saldrios minimos, que caracterizam o segmento de

mercado popular, conforme a tabela 1 abaixo.

Tabela 1 — Nimero de financiamentos concedidos pelo BNH entre 1964 e 1986, por

segmento de renda.

Programas Tradicionais - COHABs 1.235.409 27,7%

Mercado Popular [Programas Alternativos (1) 264.397 5,9%
Total 1.499.806 33,6%

Cooperativas 488.659 10,9%

Mercado Econémico [Outros Programas (2) 299.471 6,7%
Total 788.130 17,6%

SBPE 1.898.975 42,5%

Mercado Médio  [Outros Programas (3) 280.418 6,3%
Total 2.179.393 48,8%
Total SFH 4.467.329 100,0%

Fonte: Royer, 2009, p. 65



Definitivamente, a aplicagcdo de recursos na chamada faixa de interesse social ndo foi a
prioridade adotada pelo SFH/BNH. Tal fato, segundo Albuquerque (1986) ocorreu devido a
dois fatores bésicos:

a) os recursos sdo captados a custo elevado exigindo uma taxa de remunerac¢io
superior a capacidade de pagamento das familias de baixa renda;

b) as unidades habitacionais dirigidas as familias de renda mais elevada sd@o mais
atrativas do ponto de vista econdmico-financeiro, garantindo taxas de remuneracdo mais
elevadas.

Para Bolaffi (1977), a tnica maneira de enfrentar o déficit habitacional da camada
mais pobre da populacdo, que ganhava até trés saldrios minimos, seria por meio de fortes
subsidios governamentais, dada as dificuldades que este grupo tinha em contrair empréstimos
para o financiamento habitacional. Como consequéncia, o BNH acabou por excluir grande
parte da populacdao de menor renda da politica de crédito e também de sua participacdo nas
cidades, obrigando-os a se instalar nos suburbios e periferias, desprovidos de saneamento
basico, saude e educacdo (AZEVEDO & ANDRADE, 2011; MARICATO, 1987)

O custo dos recursos do SFH era incompativel com a capacidade de pagamento da
populagdo de baixa renda, submetida ao “arrocho salarial”, a instabilidade do emprego e a
uma insercdo sempre precaria no mercado de trabalho (MATTOSO, 1995). Tais compressdes
salariais podem ser consideradas fator determinante de parte do "fracasso" da politica
habitacional direcionada ao mercado popular, uma vez que as familias de baixa renda ndo
dispunham de poupanca suficiente nem de condi¢des para enfrentar a corre¢do monetaria nos
pagamentos das prestagdes, o que acarretou em um grande aumento da inadimpléncia do

sistema e na exclusao desta populagdo da politica habitacional (FERREIRA, 2004).

A andlise do SFH e do BNH fornece um exemplo muito adequado da
modernizacdo excludente [..] essa politica foi fundamental para a
estruturagdo de um mercado imobilidrio de corte capitalista [...] Combinando
investimento publico com acdo reguladora, o Estado garante a estruturacdo
de um mercado imobilidrio capitalista para uma parcela restrita da
populacdo, ao passo que para a maioria restam as opcdes das favelas, dos
corticos ou do loteamento ilegal, na periferia sem urbanizacdo de todas as
metrépoles. (MARICATO, 2001, p. 46).

Houve entdo certo esvaziamento e uma crise do SFH, sobretudo devido a perda do
dinamismo das COHAB, que se tornavam financeiramente frageis devido a inadimpléncia
causada, principalmente, pela perda do poder de compra do salario minimo, situacdo que

atingia seus principais mutudrios, oriundos das camadas pobres (Tabela 2). Isso fez com que
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os financiamentos passassem a ser, cada vez mais, destinados as familias de classe média,
uma vez que os juros para essa camada eram mais altos e o indice de inadimpléncia, se

comparado com o das classes mais pobres, era menor.

Tabela 2 — Evolucao da inadimpléncia das COHAB - Brasil — 1971-1974.

Ano % de Habita¢oes | % de Habitagces com mais de
(posicdo do 42 Trimestre)| com atraso 3 meses de atraso

1971 50 30

1972 54 25

1973 54 28

1974 70 30

Fonte: Banco Nacional de Habitacdo (BNH) — Carteira de Operagdes de Natureza Social, Servico de Estatistica e

Informagdes. Apud Maricato (1987).

O momento politico do Brasil era da luta popular pelas elei¢cdes diretas para Presidente
e pela Constituinte, contra a ditadura militar, sendo que a oposi¢do ao BNH e, mais
amplamente, o cardter financeiro do SFH, se inseria neste combate, dado que o sistema estava
diretamente associado ao regime autoritiario. Neste momento, organizou-se, de um lado, o
movimento de moradia e dos sem-terra (urbano), que reunia os que ndo conseguiam ter acesso
ao financiamento da casa prépria e, por outro, o Movimento Nacional dos Mutudrios
constituido pelos mutudrios de baixa renda e classe média, incapazes de pagar a prestacdo da
sonhada casa prépria. A aclamacgdo por mudancas e as criticas ao SFH/BNH faziam parte do
discurso de ambos os grupos (BONDUKI, 2008).

Com o fim do regime militar, em 1985, havia uma expectativa de que todo o SFH,
incluindo o BNH e seus agentes promotores publicos, as COHAB, fossem reestruturados, de
modo a surgir uma nova politica habitacional para o pais. No entanto, o que se viu foi a
extincilo do BNH em 1986, sem qualquer resisténcia, sendo incorporado pela Caixa
Econdmica Federal.

Com o fim do BNH, podemos afirmar que ocorre uma desarticulagdo e
desestruturacdo da politica urbana no pais, podendo-se dizer que deixou propriamente de
existir uma politica nacional de habita¢do. Entre a extingdo do BNH (1986) e a criagdo do
Ministério das Cidades (2003), o setor do governo federal responsavel pela gestdo da politica
habitacional esteve subordinado a sete ministérios ou estruturas administrativas diferentes, o

que caracteriza descontinuidade e auséncia de qualquer estratégia para enfrentar o problema.
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(BONDUKI, 2008). Veremos a seguir as principais medidas adotadas apds a extin¢do do

BNH no que se refere ao combate ao déficit habitacional para familias de baixa renda.

1.3. O periodo pés-BNH

As propostas de politicas habitacionais da década de 1990 devem ser vistas a luz da
crise e desmontagem parcial do sistema anterior de provisao de habitacdo no pais. Instituido
pelo governo dos militares, o BNH (1964) e, mais tarde, o Sistema Financeiro de Habitagcdo
(SFH) produziu quase cinco milhdes de novas habitagcdes em pouco mais de 20 anos de
funcionamento, um numero considerdvel, principalmente se comparado aos regimes
anteriores de promocao de habitacio publica no pais (Institutos de Aposentadoria e Pensao,
ou IAPs; Fundagdo da Casa Popular, ou FCP) (ANDRADE & AZEVEDO, 1982; BONDUKI,
1998; MELO, 1992).

O setor habitacional brasileiro encontrava-se em uma situag¢do delicada: de um lado a
enorme retragdo dos financiamentos, por conta do rombo do SFH causado pelos saldos
residuais dos contratos, assumidos pelo Fundo de Compensacdo de VariacOes Salariais
(FCVS) e por outro lado, o aumento da pobreza nos anos de 1980 e 1990 evidenciava ainda
mais a situacdo precdria das habitagdes das familias. Segundo Bonduki (2008), a solucao seria

uma intervengdo do governo, com recursos de outras origens, em parceria com a sociedade.

“Nesta fase, surgem, ao lado de intervencdes tradicionais, programas que
adotam pressupostos inovadores como desenvolvimento sustentdvel,
diversidade de tipologias, estimulo a processos participativos e auto
gestiondrios, parceria com a sociedade organizada, reconhecimento da
cidade real, projetos integrados e a articulagdo com a politica urbana. Esta
postura diferenciava-se claramente do modelo que orientou a agdo do BNH e
com estes pressupostos emergem programas alternativos, como urbanizagio
de favelas e assentamentos precdrios, construcdo de moradias novas por
mutirdo e autogestdo, apoio a autoconstru¢do e intervengdes em coOrticos e
em habitagdes nas areas centrais.” (Bonduki, 2008, p. 77).

A incorporacdo das atividades do BNH a Caixa Econdmica Federal tornava a questio
habitacional dependente de uma institui¢cdo financeira, com paradigmas tradicionais de um
banco comercial, que tem por objetivo a busca de retorno do capital aplicado. Desta forma, a
implementacdo de programas de habitacdo voltados a populacido de baixa renda ficou ainda
mais restrito, uma vez que para tal grupo a légica capitalista do lucro empresarial ndo deveria
prevalecer fazendo-se necessdrios subsidios governamentais que facilitassem o acesso ao

mercado de crédito para financiamento e produc¢do da moradia (SHIMBO, 2010).
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O governo de Fernando Henrique Cardoso, iniciado em 1995, retomou os
financiamentos habitacionais com recursos do FGTS foram retomados, depois de alguns anos
de paralisacao.

Assim como nos governos anteriores, a maior parte dos financiamentos ocorridos
neste governo foi com recursos do FGTS. Alguns programas habitacionais criados durante o
governo FHC foram a Carta de Crédito Individual e a Carta de Crédito Associativa, voltados
para pessoas fisicas e o Programa de Apoio a Producdo, para os construtores de iniciativa
privada e o Pr6-Moradia, que visava a urbanizacdo de dreas precdria, destinado ao setor
publico. No ano de 1999 foi criado o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), que
retomaria a utiliza¢io dos recursos do FGTS, procurando o arrendamento ao demandante final
com renda de trés a seis salarios minimos (CARDOSO, 2003).

A tabela 3 nos aponta um panorama geral dos programas habitacionais propostos
durante o governo FHC, entre 1995 e 2003, ressaltando os valores contratados e o niimero de

unidades habitacionais financiadas.

Tabela 3 — Contratacdes do FGTS por Programa (Valor Absoluto e niimero de Unidades
Habitacionais financiadas %) — Brasil — 1995-2003.

Valor Numero de
Programa/Modalidade e % Ur.uda.des . %
(em habitacionais
Milhdes RS) (em mil)
PAR 2.344 10,52 106 6,3
Pr6-Moradia 884 3,97 - -
Apoio a Producdo 55 0,25 4 0,2
Carta de Crédito Associativa 4.109 18,4 180 10,7
Aquisicao de imdvel usado | 9.284 41,7 |523 31,2
Carta de Crédito | Material de Construgdo 2.095 9,4 |567 33,8
Individual Aquisicao de imovel novo |1.418 6,4 |74 4,4
Outros 2.086 9,4 |222 13,2
Total 14.883 66,8 1.386| 82,7
TOTAL 22.275 100 1.676| 100

Fonte: Bonduki (2008).

Como podemos verificar a partir da andlise da tabela acima, os Programas de Carta de
crédito foram os que mais receberam recursos do FGTS, correspondendo a mais de 85% do
total destinado ao setor de habitagdo entre 1995 e 2003. Dentro deste quadro, o volume de

recursos destinados a aquisicdo de imdveis usados foi o maior, proximo a 10 bilhdes de reais.
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Esta modalidade de financiamento é tida como um programa de baixo impacto
socioecondmico, uma vez que nio gera empregos e nao fomenta a atividade produtiva.

Para Bonduki (2008), o destaque das modalidades de financiamento para aquisicao de
imovel usado e financiamento de material de construg¢do estdo associadas a visao bancéaria no
de financiamento habitacional, trazida pela CEF como agente operacional destes recursos.
Assim, ha continuidade na segregacdo das familias que tem condi¢des de oferecer garantias
de pagamento destes empréstimos e das demais familias, colocadas a margem do sistema de
crédito habitacional, fato este que ja vinha ocorrendo em governos anteriores. Ainda segundo
esse autor, a implantacdo de tais programas trouxe poucos avancos no que se refere ao
combate do déficit habitacional brasileiro, principalmente para a populacdo de menor renda.
Como podemos visualizar na tabela 4, representando o direcionamento dos recursos dado pelo
governo federal entre as faixas de renda, houve uma manutengcdo das caracteristicas das
politicas habitacionais no Brasil, atendendo principalmente a popula¢do de média renda em
detrimento das familias de menor renda. Ou seja, ndo ha um direcionamento correto dos
recursos, tendo em vista a maior concentracdo do déficit habitacional na populacio que aufere
ganhos de até trés saldrios minimos. Tal faixa da populacdo recebeu apenas 8,5% do total dos
recursos dos programas habitacionais durante o governo FHC, enquanto as familias que
ganham mais de cinco saldrios minimos receberam quase 80% do direcionamento dos

recursos.

Tabela 4 — Contratacoes do FGTS por Faixa de Renda (em %) — Brasil — 1995-2003.

Até 3 5a10

Programa SM 3a5SM SM Mais 10 SM | Total
PAR - - 100 - 100
Pr6-Moradia 100 - - - 100
Apoio a Construgao - - - 100 100
Carta de Crédito Associativa 1,9 13,9 34,5 49,7 100
Carta de Crédito Individual 6,2 15,1 50,1 28,6 100
TOTAL 8,5 12,6 50,4 28,5 100

Fonte: Bonduki (2008).

Para Valenga (2001), o Estado se ausentou de suas responsabilidades na questdo de
promover politicas habitacionais para a populacdo de baixa renda, sendo que durante os
governos de FHC I e II priorizou solugdes de mercado, apenas alocando recursos do FGTS

para atender aquelas familias que tinham capacidade de pagar seus financiamentos,
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continuando por marginalizar a massa de trabalhadores, que na tentativa de resolver seu
problema habitacional procura a autoconstru¢do de moradias, que em sua maior parte acabam
sendo inadequadas e em regides sem qualquer tipo de saneamento bdsico e infraestrutura. O
Estado ndo interviu de modo a subsidiar e favorecer a camada pobre da populacdo e ha um

interesse de mercado neste “descaso” do governo, nas palavras de Maricato:

“[...] se o Estado faz ‘vistas grossas’ a esse universo de clandestinidade, ¢
porque € a forma que encontra de oferecer uma valvula de escape para as
necessidades objetivas concretas que a massa de trabalhadores urbanos, e a
massa pobre, desempregada, tem de habitacdo. E uma forma de viabilizar o
corte entre a provisdo capitalista, assegurando para a primeira os recursos
financeiros disponiveis. E uma forma ainda, também, de viabilizar a
reproducao barata da forga de trabalho” (Maricato, 1987, p.31)

De maneira geral, o governo FHC pouco avancgou positivamente no combate ao déficit
habitacional, particularmente nos segmentos de baixa renda. A exigéncia de retornos
financeiros para os empréstimos continuava por privilegiar o atendimento das camadas de
renda média, capazes de honrar o pagamento de suas hipotecas, dentro da politica habitacional
no Brasil. Segundo Bonduki (2008, p. 50) “entre 1995 e 2003, 78,84% do total dos recursos
foi destinado a familias com renda superior a cinco saldrios minimos, sendo que apenas
8,47% dos recursos foram destinados para a baixissima renda (até trés salarios minimos)”,
onde se concentravam, na época, 83,2% do déficit quantitativo.

Luis Inédcio Lula da Silva foi eleito o Presidente da Reptblica em 2003. Sua afiliacio
ao Partido dos Trabalhadores (PT) e seu passado como metaldrgico, pertencendo a camada
menos favorecida da populacdo, trazia junto com sua elei¢do muita especulacdo sobre seu
novo governo. As expectativas eram de que ele iria quebrar com a orientagdo econdmica
estabelecida pelo Plano Real. Avangos também eram esperados na area de habitacdo. No
entanto, Lula optou por seguir um caminho mais cauteloso, introduzindo alteracdes aos
poucos. O Plano Real com o controle da inflacdo e restri¢do de gastos publicos continuou a
fazer parte da forma de atuar do governo. Na érea habitacional, programas que se iniciaram
durante o governo FHC também foram mantidos, embora algumas modificagdes tenham sido
introduzidas.

Um novo ministério foi criado — o Ministério das Cidades, um rompimento com a
tradicao federal de uma abordagem segmentada da questdo urbana, pois passara a tratar desta
questdo incluindo a regularizacdo da terra, habitacdo, saneamento e transportes, sendo um

marco para a reforma do sistema de provisdo de habitagcdo no pais.
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O governo Lula continuou a operar os programas financiados com recursos do FGTS,
como as Cartas de Crédito, que foram direcionados a uma populagdo com certo poder
aquisitivo, geralmente aqueles que ganham de cinco a dez saldrios minimos. Além disso, o
governo criou novos programas financiados com recursos da Unido voltados para os mais
pobres. Segundo o Ministério das Cidades, de 2003 a 2006, cerca de 30 bilhdes de Reais
foram gastos em habitacdo social. As fontes de financiamento eram o orcamento, FGTS e
outros recursos controlados pelo governo. Além disso, cerca de nove bilhdes de reais foram
canalizados para financiamento habitacional para mutudrios de classe média. Os subsidios
para habitacio social aumentaram de 468 milhdes de reais em 2002 para quase um bilhdo de
reais em 2004. Nao obstante, tal como no caso do governo de Fernando Henrique Cardoso, a
quantidade de recursos que foram alocados para programas de habitacdo beneficiaram as
familias mais abastadas em detrimento das camadas mais pobres da populagdo.

Por exemplo, entre 2003 e julho de 2005, o Programa Cartas de Crédito (financiado
pelo FGTS) investiu R$ 7,4 bilhdes; todos os programas financiados com verbas
governamentais — voltados a populag¢ao de baixa renda - moveram um gasto de R$ 2,1 bilhdes
no mesmo periodo. O programa PAR, de arrendamento residencial, financiado pelo Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), destinou R$ 2,3 bilhdes. Isto traz a producdo de 542
conjuntos habitacionais com 88.611 unidades habitacionais (Ministério das Cidades, 2005).

De todo modo, o governo Lula fez um esfor¢co sem precedentes para atingir os grupos
mais pobres, seja introduzindo pequenas alteracOes em programas existentes ou criando
novos, e, portanto € tratado como um ponto de inflexdo na politica habitacional no Brasil.
Anteriormente a esse periodo, essas politicas vinham seguindo uma trajetéria problematica -
exemplificado através da extin¢cdo do Banco Nacional da Habitag3o.

O que se observou foi um papel mais claramente definido para o Ministério Cidades e
para o Conselho Nacional das Cidades, levando a uma politica elaborada sobre o
desenvolvimento urbano e controle social. Investimentos em habitacdo também aumentaram
de R$ 7 bilhdes em 2002 para R$ 62 bilhdes em 2009. O Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE) aplicou um total de R$ 1,7 bilhdo em 2002, que chegou a R$ 33 bilhdes
em 2009. Os grupos de baixo rendimento, que compde a maioria do déficit habitacional
brasileiro, receberam 32% dos investimentos em 2002, chegando a 77% em 2007 e,
posteriormente, estabilizado para 64% em 2008 e 2009 (ABECIP, 2007).

A estruturacdo da politica habitacional do governo Lula deu-se a partir do Projeto
Moradia, iniciado em 1999, ainda no governo FHC, quando da aprovagdo de importantes leis

e criacdo do Ministério das Cidades (MCidades). A nova politica procura resgatar as
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reivindicagdes dos movimentos pela moradia e reforma urbana a luz da criacdo do Sistema
Nacional de Habitagdo, pela lei federal 11.124 de 2005, que estabeleceu o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). Uma politica de subsidios habitacionais e
instrumentos que facilitassem o acesso a terra e combatessem a especulagdo fundidria estavam
dentre as reivindicagdes populares (BRASIL, 2011) e tem como objetivo maior a implantagao
de “politicas e programas que promovam o acesso a moradia digna para a populacdo de baixa
renda” (BRASIL, 2005). Seria mais um esforco do governo para combater o problema da
habitagdo.

O Ministério das Cidades coordenou a elaboragcdo da Politica Nacional de Habitacao
(PNH), que deveria ser implementada e gerida pela Secretaria Nacional de Habitagdo. Dentro
desse sistema podemos destacar dois subsistemas, que enxergam o mercado de forma
diferente: a habitacdo de interesse social e a habitacdo de mercado. Desta forma, o acesso a
habitacao é regulado de uma maneira para aqueles que necessitam de subsidios para adquirir a
casa propria e de outra forma para aqueles que tém maiores condi¢cdes de arcar com oOs

financiamentos. Segundo Maricato (2005), a proposta desta divisao:

é relativamente simples e 6bvia, apesar de original: ampliar o mercado
privado (restrito ao segmento de luxo) para que este atenda a classe média, e
concentrar os recursos financeiros que estdo sob gestao federal nas faixas de
renda situadas abaixo dos 5 saldrios minimos [...] onde se concentra 92% do
déficit habitacional e a grande maioria da populacdo brasileira.
(MARICATO, 2005, p. 1)

Para a sustentacdo dos subsidios necessarios ao Subsistema de Habitacdo de Interesse
Social foram reservados recursos do FGTS e do recém-criado Fundo Nacional de Habitacdo
de Interesse Social - FNHIS, além de recursos provenientes do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS), todos esses recursos publicos ou geridos pelo poder publico,
direcionados a populagdo de menor renda, de um a trés salarios minimos (BRASIL, 2004).

Ja o subsistema de mercado deve se sustentar pela captagdo de recursos disponiveis no
mercado, como as cadernetas de poupanca do SBPE e também por meio dos novos
instrumentos do mercado de capitais trazidos pelo Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), como
os titulos securitizados lastreados pelos Certificados de Recebiveis Imobiliarios (CRI’s), com
objetivo central de promover o setor imobilidrio brasileiro (BRASIL, 2004).

Apesar dos esforgos institucionais do Governo Federal em fazer a habitacdo de

interesse social se inserir de fato na dindmica imobilidria, segundo Rolnik e Nakano (2009),
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em 2007, dos 500 mil contratos de financiamento imobilidrio (incluindo recursos do SBPE e
FGTS) celebrados, apenas 10% se destinaram a constru¢des novas, produzidas no mercado
formal para familias com renda de até trés salarios minimos.

A alteracdo do cendrio econdomico e a melhora dos indicadores fizeram com que as
iniciativas do governo Lula, voltadas para promover o mercado imobilidrio, passassem a surtir
efeito. Diversas empresas que centravam suas agOes em faixas de renda mais alta,
promoveram mudancas de forma a expandir seu mercado para a classe média. Tal movimento
pode ser explicado também pelo aumento do poder de compra de parte da populacdo
beneficiada pelos reajustes do saldrio minimo realizados pelo governo. Além disso, vdrias
empresas da construgdo civil promoveram abertura de capital e passaram a arrecadar vultosos
recursos no mercado externo. A combinacdo desses fatores deu origem a um forte
crescimento da procura por novos terrenos €, como consequéncia, a aceleragdo dos precos.
Tal processo, cujo dpice se deu em 2007 e 2008, chegou a ser chamado de boom imobilidrio
(BONDUKI, 2009).

E possivel argumentar, portanto, que uma combinacio de fatores beneficiou o setor da
constru¢do civil que se constitui em um dos carros chefes do crescimento econdomico
experimentado pelo Brasil entre 2003 e 2008. Tal processo, contudo, foi abruptamente
interrompido pela eclosdo da crise financeira em 2008 e, como parte do pacote de medidas
destinado a combater os efeitos da crise, o governo langou, em marco de 2009, o “Programa
Minha Casa, Minha Vida” (PMCMYV), com o projeto ousado de construir um milhdo de
moradias em apenas dois anos, objetivo este ampliado com a segunda fase do programa.

Como afirma Maricato (2009 — s/ p.)

“O Pacote Habitacional lancado pelo Governo Federal em abril de 2009 —
Minha Casa Minha Vida (MP n. 459, 25/03/2009) - pretende financiar a
producdo de moradias para, antes de mais nada, minimizar o impacto da
crise internacional sobre o emprego no Brasil. A prioridade € essa e ela ndo é
pouco importante, ao contrario, ela ¢ emergencial” (MARICATO, 2009, s/

p-)

Para Bonduki (2009), o PMCMV também pode ser considerado um “pacote”
habitacional, fruto da disposicdo do governo em manter o nivel de aquecimento do setor da
construgao civil, que, como foi argumentado, passava por um periodo de franco crescimento.
Para o autor, a crise abortou o processo de gestacdo de uma politica habitacional de longo

prazo que vinha sendo formatada no Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab).
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1.4. Conclusao

Neste primeiro capitulo realizou-se um breve resgate histérico da politica habitacional
do Brasil, evidenciando a origem do problema habitacional, assim como as principais acdes e
programas governamentais neste setor ¢ a forma como se procurou combater o déficit
habitacional no pais, destacando as politicas publicas de moradia, direcionadas,
principalmente, a populagao de baixa renda. Procurou-se contextualizar o cendrio atual da
problematica habitacional, com inten¢do de facilitar o entendimento do desafio que o atual
governo enfrenta Este capitulo tratou desde a década de 1930, quando a crise do modelo
agroexportador e a industrializacdo culminaram no aumento da migracao rural-urbana, sendo
que o rapido processo de urbanizagdo e industrializacdo sem um planejamento das cidades, da
infraestrutura e de um sistema de crédito habitacional agravaram as condi¢des de moradia e
obrigaram o governo a realizar as primeiras intervengdes no setor, passando pela criacdo do
Banco Nacional de Habitacio — BNH (1964), o qual financiou, ao longo de sua existéncia, a
producdo de 4,46 milhdes de unidades habitacionais, sendo que deste total, apenas 33,6%
foram destinadas para as faixas de renda de um a trés salarios minimos. Cobrimos também a
extin¢cdo do BNH em 1986, quando suas atribui¢des passaram a ser desenvolvidas pelo Banco
Central do Brasil, pela Caixa Economica Federal e pelo Ministério da Fazenda, entrando na
década de 1990, quando houve quase uma total desarticulacio dos governos para com a
politica urbana, até chegarmos a medidas mais recentes.

Podemos destacar a criacio do Ministério das Cidades, em 2003, que ficou
responsdvel pela Politica Nacional de Habitacdo, tendo como instrumentos o Sistema
Nacional de Habitagdo e, principalmente o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), seu
carro-chefe. O PMCMYV se prop0s a viabilizar o acesso a habitagcdo para a populacdo menos
favorecida, através de taxas de juros abaixo das praticadas pelo mercado para o financiamento
do imédvel, além de subsidios ao acesso a moradia, procurando resgatar o conceito de
habitagdo por interesse social, momento em que o Estado brasileiro voltou a pensar em
politica habitacional. No capitulo seguinte discutiremos o papel do Programa Minha Casa
Minha Vida enquanto politica habitacional, isto €, sua efetividade no enfrentamento do déficit
de moradias. Para isto, traremos uma evolu¢do deste indicador ao longo dos anos que
antecederam a criagdo e a pratica do programa e confrontaremos tais dados com os resultados
quantitativos de producao habitacional realizados pelo PMCMYV, observando se o objetivo do
programa de viabilizar o acesso a habitacdo para a populacdo de menor renda vem sendo

alcancado.
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CAPITULO 2
O PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA ENQUANTO POLITICA
HABITACIONAL

A natureza dos problemas habitacionais costuma ser entendida a partir de estimativas
do déficit habitacional, um conceito que pode ser interpretado como o crescimento da
demanda por financiamento habitacional sem a contrapartida da expansao da oferta de crédito.
O objetivo deste capitulo € entender as diferentes metodologias por tras do calculo do déficit
habitacional no Brasil e também apresentar as estimativas deste indicador para o ano de 2008,
no estudo desenvolvido pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), por Unidades de Federagdo, por
Regides Metropolitanas e por faixa de renda, com a fun¢do de corroborar com a argumentacao
do presente trabalho sobre a necessidade do Estado ser agente promotor de politicas de
habitacao social para a populacido mais carente.

Portanto, realizaremos um levantamento da evolu¢do do déficit habitacional brasileiro
ao longo dos anos que antecederam a criagd@o e pratica do Programa Minha Casa, Minha Vida,
marcados pela inefici€ncia das politicas habitacionais precedentes no enfrentamento do déficit
habitacional, conforme mostrado no capitulo um, tanto para a reposi¢cdo das moradias
inadequadas, como também para atender ao fluxo de novas demandas por moradias.

A funcdo deste indicador € orientar e direcionar os agentes publicos responsaveis pela
politica habitacional na elaboracdo de programas capazes de suprir a demanda explicitada
pelo indicador nas distintas esferas de governo: municipios, Distrito Federal, estados e Unido.
Assim, avaliaremos de que forma se deu o estabelecimento das metas de financiamento do
Programa Minha Casa Minha Vida, como de fato tem se distribuido os recursos financeiros e
a construcdo dos imdveis. Com isso faremos uma andlise para averiguar se os recursos estao
sendo alocados nas regides e nas faixas de renda que apresentam maiores taxas de déficit
habitacional para entdo discutir o papel do programa enquanto politica habitacional para a
populacdo de baixa renda, observando, principalmente, a efetiva insercao dessa popula¢do no
mercado formal de crédito e os seus efeitos sobre a segregacdo socioecondmica dessa

populacdo.

2.1. Déficit Habitacional no Brasil

A metodologia desenvolvida pela Fundacdo Jodo Pinheiro tornou-se referéncia

nacional nessa dltima década para o cilculo do déficit habitacional. E adotada pelo governo
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federal, pela maioria dos governos estaduais, por governos municipais, redes académicas
nacionais, universidades, centros de pesquisas e entidades profissionais. A FJP, a partir de
meados de 1990 se utiliza das bases de dados de pesquisas domiciliares produzidas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE): dados do Censo Demogréfico e de
dados secunddrios da PNAD para chegar a um nimero de familias que necessitam de uma
nova moradia e, desde entdo, tal metodologia vem sendo aprimorada.

Estudos como o da Fundacdo Jodo Pinheiro — FJP (BRASIL, 2011) atestam que, no
Brasil, existe um expressivo déficit habitacional envolvendo, principalmente, as familias de
baixa renda. Esse déficit, que € tanto qualitativo quanto quantitativo, ocorre uma vez que o
aumento populacional nos municipios € superior a oferta de infraestrutura e moradia
adequadas.

Embora a metodologia da FJP seja de grande utilidade para se avaliar certa caréncia
geral de domicilios nos municipios, estados, regido ou no pais como um todo, o déficit
habitacional nunca permitiu a realizacdo de uma anélise ao nivel do setor censitdrio, ou seja,
um célculo mais detalhado intramunicipal, bem como estimar uma demanda nova por
habitacdo em funcdo da dindmica demografica propria, do ciclo de vida dos individuos e do
processo de formagao de novos arranjos familiares.

Para superar tais lacunas da metodologia do déficit habitacional e para estimar as
necessidades de financiamento de novas moradias, num contexto de déficit ou ndo déficit, €
que foi criada a metodologia da demanda habitacional demografica utilizada pela Caixa
Econdmica Federal, como agente financiador, que tem necessidade de conhecer a demanda
habitacional do pais, com o miximo de desagregacdo geogréfica possivel, dado que o pais

passa por profundas mudangas na estrutura etaria e na conformacgao de arranjos familiares.

2.2. O conceito de déficit habitacional em diferentes metodologias.

Ha estimativas bastante diferentes do déficit habitacional no Brasil, que variam conforme
a metodologia empregada. Além da Fundacdo Jodo Pinheiro, o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) e também o Sindicato da Construgdo Civil de Sdo Paulo
(SINDUSCON-SP) juntamente com a Fundacdo Getilio Vargas (FGV) procuram estimar o
déficit quantitativo e qualitativo de moradias no Brasil. Muito da discuss@ao em torno da
questdo do déficit habitacional refere-se as significativas divergéncias metodoldgicas
existentes entre as diversas alternativas de mensuracdo. Todavia, todas mostram que milhdes

de pessoas no pais ndo dispdem de habitacdes adequadas, sendo em sua grande maioria
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familias de baixa renda. Hd familias que moram em residéncias ndo atendidas pelo
saneamento bdsico (abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio), mais de uma familia
coabitando uma unica habitag¢do, familias vivendo em favelas, corti¢os, dividindo um tnico
comodo ou salas comerciais e até embaixo de pontes, indicando que o aumento populacional
nestes municipios € maior que a oferta de infraestrutura e moradia disponivel a populagao.

A definicao de déficit habitacional adotada pela Fundagdo Jodo Pinheiro e pelo Ministério
das Cidades parte de um conceito mais amplo sobre a questdo habitacional, definindo por
Necessidades Habitacionais, e € dividida em dois parametros distintos € ndo excludentes: o
proprio Déficit Habitacional e a Inadequagdo de Moradias.

O conceito de Déficit Habitacional, segundo o Centro de Estatistica e Informacdo da
Fundagdo Jodo Pinheiro (CEI/FJP), € mais restrito e intuitivo, sendo caracterizado pela
necessidade de constru¢do de novas moradias para solu¢do de problemas sociais e especificos
de habitacdo em certo periodo do tempo. J4 a Inadequacdo de Moradias estd relacionada a
problemas na qualidade de vida dos moradores, ndo havendo necessidade de construcdo de
uma nova habitacio, sendo que seu dimensionamento ligado a politicas de melhorias internas
dos domicilios j4 existentes, uma vez que estes ndo proporcionam condi¢des desejaveis de
habitacdo aos moradores. Os fatores responsdveis pela inadequacdo das moradias sao:
adensamento excessivo de moradores em domicilios préprios, caréncia de servigos de
infraestrutura, inadequagdo fundidria, cobertura inadequada e inexisténcia de unidade sanitéria
domiciliar exclusiva. (BRASIL, 2011, p.15).

Outra instituicdo que mede o déficit habitacional € o IPEA, cuja metodologia baseou-se
em Gongalves (1997). Essa metodologia € muito préxima a da Fundagcdo Jodo Pinheiro.
Contudo:

(...) tenta evitar niveis desnecessarios de discricionariedade na fixacdo de
critérios de quantificacdo, avaliando os componentes do déficit menos
sujeitos a distor¢cdes relacionadas a heterogeneidade das condicdes
socioecondmicas observadas nas diferentes regides do pais. (GONCALVES,
1997, p.104).

Nessa visdo, o déficit habitacional compreende duas dimensdes: (i) a inadequacao
estrutural, composta pelos domicilios improvisados, pelas moradias rusticas (com paredes
inadequadas) e pelos corticos — os comodos cedidos ou alugados ndo rusticos; e (ii) a
coabitacao, a existéncia de mais de uma familia vivendo em um mesmo domicilio. A
diferenca em relagdo a metodologia da FJP é que o autor ndo considera no cdlculo do déficit o

adensamento excessivo (nimero de moradores por dormitério) € o comprometimento
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excessivo da renda domiciliar com o pagamento de aluguel (MAGNABOSCO & CUNHA,
2012).

Segundo Gongalves (1997), hd certa dificuldade em se incorporar esses dois ultimos
elementos. Para ele, as questdes do adensamento e do comprometimento de renda exigem
niveis de arbitrariedade muito altos na definicdo dos pardmetros. Dessa forma, o autor adota
um conceito mais imediato de déficit habitacional, considerando-o como o ‘“nucleo” das
necessidades habitacionais. (MAGNABOSCO & CUNHA, 2012).

Uma terceira metodologia de calculo do déficit habitacional € do Sindicato da Construgdo
Civil de Sdo Paulo (Sinduscon-SP). Segundo o relatério da FGV (2008), realizado para o
SINDUSCON-SP, o déficit habitacional ¢ a medida das caréncias de moradia de uma
determinada sociedade, que inclui tanto a falta de habitagdes como as condi¢Oes precdrias das
moradias existentes. Esse conceito busca medir as necessidades de construcdo, reposicao ou
melhoria do estoque de moradias segundo critérios objetivos que permitam a comparacao
intertemporal e regional. (MAGNABOSCO & CUNHA, 2012).

Essa concep¢do de déficit foi baseada no trabalho da FJP de 1995 e nos estudos de
Gongalves (1997) e de Arriagada (2005). O conceito de déficit empregado pela Sinduscon-SP
compreende duas dimensdes do problema: (i) a inadequacao e (ii) a coabitacdo. Segundo
FGV (2008), a inadequacdo ¢é formada pelos domicilios improvisados, pelas moradias
rusticas, pelas moradias em favelas (aglomerados subnormais) e pelos corti¢os; e a coabitacdo
corresponde a medida indireta de adensamento domiciliar, que se refere as casas onde hd mais
de uma familia morando. (MAGNABOSCO & CUNHA, 2012).

As diferencas conceituais das metodologias apresentadas tém dois efeitos de ordem
pratica quanto ao déficit habitacional brasileiro: i) levam a estimativas diferentes em termos
de valores; e i1) abarcam populagdes e problemas distintos. (MAGNABOSCO & CUNHA,
2012)

Para este estudo, levaremos em conta apenas o conceito de Déficit Habitacional da FJP.

Este conceito, diretamente associado as deficiéncias do estoque de moradias, € constituido
de quatro componentes: (a) domicilios precarios — quais sejam rusticos ou improvisados; (b)
situacdo de coabitacdo, compreendendo familias conviventes com inten¢do de se mudar ou
residentes em cdmodos; (c) domicilios cujo valor do aluguel é superior a 30% da renda
domiciliar total, caracterizando onus excessivo com aluguel e (d) domicilios em situagao de
aluguel com mais de trés habitantes usando o mesmo comodo de dormitorio, o que caracteriza
adensamento excessivo. Os domicilios precdrios correspondem ao que chamamos de

reposicdo de estoque, uma vez que estas habitacdes precisam ser repostas, dada sua
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precariedade ou desgaste de uso. J4 a demanda recorrente de coabitacdo forcada, Onus
excessivo ou adensamento excessivo refere-se ao incremento de estoque. O déficit
habitacional pode ser entendido, portanto, como déficit por reposi¢ao de estoque e déficit por
incremento de estoque (BRASIL, 2011, p.19).

Para calcular o déficit habitacional até 2006, a metodologia utilizada pela Fundag¢do Jodo
Pinheiro considerou o total das familias conviventes carentes de moradia. Na Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do ano de 2007, a introducao de duas perguntas
ao questiondrio permitiu a investigacdo da coabitacdo mais especificamente, sendo elas “o
motivo da convivéncia” e a “inten¢do de constituir novo domicilio”. Assim, foi possivel
evidenciar os cidaddos que certamente enfrentam a situacdo de caréncia habitacional, ja que
nem todas as familias que coabitam uma mesma residéncia, o fazem por motivo financeiro.
Portanto, utilizaremos os dados estimados para os anos de 2008 e 2010 pela Fundagdo Jodo
Pinheiro, para que possamos delinear o perfil do déficit habitacional brasileiro (BRASIL,

2009).

2.3.  Componentes do Déficit Habitacional Brasileiro - FJP

O conceito de Déficit Habitacional segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro foi apresentado
inicialmente como constituido de quatro componentes: Habitacdo Precdria, Coabitacao
Familiar, Onus Excessivo com Aluguel e Adensamento Excessivo em Domicilios Alugados.
Nesse sentido, cabe uma andlise do perfil do déficit habitacional brasileiro, avaliando também
o comportamento deste indice quanto a esta composicdo nos diferentes Estados do Brasil,
procurando destacar qual componente tem maior peso, uma vez que as caracteristicas
socioecondmicas de cada regido condicionam o perfil do déficit, sendo de total importincia
este mapeamento (BRASIL, 2011, p. 45).

A defini¢do de cada um destes componentes, utilizada pela FJP é:

2.3.1. Habitacoes Precarias.

O componente habitacdes precdrias considera em seu cdlculo dois subcomponentes: 0s

domicilios improvisados e 0s rusticos:

a) Domicilios Improvisados sdo aqueles locais e imdveis sem fins residenciais que
servem como moradia alternativa (barracas, viadutos, prédios em construcdo, salas

comerciais, carros), o que indica a caréncia de novas unidades domiciliares.
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b) Domicilios Risticos sdo as casas sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada,
de taipa ndo revestida ou de madeira aproveitada, casas cobertas de palha ou sapé.
Em decorréncia das condi¢des de insalubridade, esse tipo de edificacdo

proporciona desconforto e traz risco de contaminagao por doengas.

2.3.2. Coabitacao Familiar.

As familias conviventes sdo aquelas que residem no mesmo domicilio com pelo menos
outra familia com intenc@o declarada de se mudar. Assim, toda residéncia que apresente mais
de uma familia e que essas tenham a inten¢do de constituir um novo lar € caracterizado como
convivente. A identificacdo dessas familias foi possivel devido a inclusdo de um quesito

especifico na Pnad de 2007.

2.3.3. Onus Excessivo com Aluguel.

O terceiro componente do déficit habitacional é o 6nus excessivo com aluguel. Ele
corresponde ao nimero de familias urbanas com renda total de até trés saldrios minimos que
moram em casa ou apartamento cujo valor pago como prestagdo da loca¢do no or¢amento
domiciliar for superior ou igual a 30% da renda domiciliar. Este indicador é calculado
exclusivamente para os domicilios permanentes urbanos. Observa-se que nas pesquisas
anteriores essa questdo foi considerada inadequacdo habitacional e ndo déficit habitacional.
Essa posicdo, porém, foi reavaliada a partir dos calculos para 2000. Questionou-se o fato de
que, para determinada parcela de baixa renda, o aluguel nao é uma opcao, diferentemente do
que ocorre com alguns setores da classe média. Para eles, pagar aluguel em bairros melhores e
de mais status é preferivel a comprar imével em dreas suburbanas de pior localizagéo.

Para ser classificado como domicilio com 0nus excessivo com aluguel, portanto, é
necessario que este atenda a quatro critérios simultaneamente: seja localizado na area urbana,
a renda domiciliar dos moradores deve ser de até 3 saldrios minimos, seja alugado e apresente

a razdo entre valor do aluguel e rendimento domiciliar seja superior a 0,3 (30%).
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2.3.4. Adensamento Excessivo de Domicilios Alugados.

Corresponde as habitagdes que possuem um nimero médio de moradores superior a
trés por dormitério. O nimero de dormitérios corresponde ao total de comodos que servem de

dormitdrio em cardter permanente e apenas para os moradores do domicilio.

24. A Dinamica da estimativa do déficit habitacional

Para o cdlculo da estimativa do déficit habitacional, hd uma certa hierarquia de seus
componentes, que sdo mutuamente excludentes (exceto para as familias conviventes). Isso
significa que cada domicilio é contato uma tnica vez, independente de se enquadrar em um
ou vdrios critérios de déficit (exceto para as familias conviventes). E por isso, também, que os
componentes podem ser somados para a estimativa do déficit total, que corresponde ao
numero total de unidades domiciliares que devem ser repostas. A figura 1 indica como se da o
fluxo da dinamica do cédlculo da estimativa do déficit habitacional.

No célculo do déficit, os componentes sdo estimados na seguinte ordem: domicilios
improvisados e domicilios risticos (que compdem as habitacdes precdrias), comodo (parte do
componente coabitacdo), onus excessivo com aluguel urbano, e adensamento excessivo de
domicilios alugados. Se o domicilio se enquadra em um critério (seguindo a hierarquia), é
contado como uma unidade de déficit e ndo se investigam os critérios seguintes. Se o
domicilio ndo se enquadra no critério investigado, passa-se para o critério seguinte e, assim,
sucessivamente até o ultimo critério, o adensamento excessivo de domicilios alugados. A
estimativa do ndmero de familias conviventes é feita sem o critério de hierarquia e independe
do fato de o domicilio ter sido enquadrado em algum outro critério de déficit. A justificativa é
que, mesmo que um domicfilio j4 seja considerado uma unidade de déficit por se enquadrar em
algum critério que diz respeito exclusivamente ao domicilio, a presenca de uma familia
convivente secunddria que tenha a inten¢ao de constituir domicilio exclusivo implica também
na necessidade de uma unidade domiciliar adicional. Desta forma, um domicilio pode
representar: (a) uma unidade de déficit, quando se enquadra em algum critério ou quando tem
uma familia convivente déficit; (b) mais de uma unidade, quando se enquadra em algum
critério e tem uma ou mais familias conviventes secundaria déficit (c¢) mais de uma unidade de
déficit, quando ndo se enquadra em algum critério e tem mais de uma familia convivente
secunddria déficit; (d) nenhuma unidade de déficit habitacional, quando nio se enquadra em

critério algum e ndo possui familia secundaria déficit.
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Figura 1 - Fluxograma para o calculo do déficit habitacional.
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2.5. Estimativa do Déficit Habitacional Brasileiro por Regiao e UFs
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Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2013.

No ano de 2008, segundo o estudo da FJP, o déficit habitacional brasileiro foi estimado
em 5,546 milhdes de domicilios, sendo que destes, 4,629 milhdes, ou 83,5%, concentram-se

em dareas urbanas e apenas 16,5% em dareas rurais (BRASIL, 2011, p. 29).

Tabela 5 — Déficit Habitacional por Regiao — Valores Absolutos — Brasil — 2008.

Déficit Habitacional - Valores Absolutos
Urbano Rural Total
Norte 448.072 107.058 555.130
Nordeste 1.305.628 641.107 1.946.735
Sudeste 1.969.424 76.888 2.046.312
Sul 519.080 61.813 580.893
Centro-Oeste 387.628 29.612 417.240
BRASIL 4.629.832 916.478 5.546.310

Fonte: BRASIL, 2011, p. 31 (Elaboracédo Prépria).
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Observando a tabela 5, notamos que a regido Sudeste apresenta o maior déficit
habitacional em termos absolutos, com 2,046 milhdes, seguido pelo Nordeste com 1,946
milhdes. As regides Sudeste e Nordeste concentraram a maior parte do déficit (72%) ou
3.993.047 domicilios em 2008, enquanto o Centro-Oeste foi a que apresentou o menor
nimero (tabela 5).

O mapa abaixo facilita a visualizacdo e interpretacdo dos dados apresentados acima,
indicando o déficit habitacional no Brasil em termos absolutos segundo as Unidades da
Federacdo, comparando os anos de 2007 e 2008, com objetivo de enxergar a evolucdo deste
indicador. A ftnica alteracdo visualmente notada pelos mapas é a reducdo do déficit

habitacional no estado de Minas Gerais, que passou de “mais de 500 mil domicilios” para

algum valor “entre 200 mil e 500 mil domicilios”.

Figura 2 — Déficit Habitacional — Brasil e Unidades da Federacao — 2007 -2008.

2007
2008
Deficit Habitacional
(N° de domicilios)
i Até 100 mil r
I o= 100 a 200 mil A
o 800 1000 kem
B o= 200 a 500 mil L LN
Projegdo LatitudeL cngitude
I ais de 500 mil Datusn S.ADSS

Fonte: Dados basicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios (PNAD) 2007 — 2008.
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2.6. Estimativa do Déficit Habitacional Brasileiro por componentes

Para melhor compreender a trajetdria do déficit habitacional, é necessdrio considerar a
evolucdo de seus componentes. Como observamos no gréfico 1, entre 2007 e 2008 ndo houve
nenhuma mudancga significativa em relacdo ao peso de cada um dos componentes do déficit
habitacional no todo das regides. As maiores participagdes relativas no déficit habitacional do
Norte e Nordeste sao as habitacdes precdrias e a coabitacao familiar, enquanto dnus excessivo
com aluguel e coabitacdo familiar sdo os componentes de maior importancia nas regioes

Sudeste, Sul e Centro-Oeste.

Griéfico 1 — Déficit Habitacional urbano por faixas de renda média familiar mensal em
salarios minimos (SM) — Brasil — 2008.
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Fonte: Dados basicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

(PNAD) 2007 —2008.

As regides Norte e Nordeste se assemelham nos aspectos da composi¢do do déficit
habitacional. Para ambas, a soma das habitagdes precarias e das familias que vivem em
condicdo de coabitacdo passa de 70% do total do déficit. Isso se deve as condicdes
socioecondmicas da regido, diferentes da regido Sudeste, por exemplo, na qual se predomina
0 Onus excessivo com aluguel como componente de maior peso na composi¢ao do déficit
habitacional. Enquanto associamos essa realidade do Sudeste com o fato de haver uma maior
valorizacdo fundidria, refletida nos precos dos aluguéis, que acabam comprometendo maior
parte da renda familiar, o quadro do Norte e Nordeste estd associado ao nivel de pobreza das

familias e desigualdade social das regides, realcadas pela auséncia de infraestrutura domiciliar
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que caracteriza uma moradia inadequada, tendo necessidade de improvisar, caracterizando
uma habitacdo precdria, ou até mesmo dividindo com outra familia uma mesma residéncia

como forma de reduzir os custos de uma moradia.

2.7. Estimativa do Déficit Habitacional Brasileiro por faixa de renda familiar

O mapeamento do déficit habitacional do pais por Regides Geograficas é tdo
importante quanto se conhecer a maneira como esse indicador se comporta por faixas de
renda familiar, em termos de salario minimo. De acordo com a Fundagao Jodo Pinheiro, “[...]
o objetivo desta anélise € identificar e destacar os domicilios urbanos na faixa mais baixa de
renda, alvo preferencial das politicas publicas que visem a melhoria das condi¢des de vida da
populagdo” (BRASIL, 2011, p.15).

Assim, foram identificados os nimeros do déficit habitacional urbano segundo faixas
de renda em saldrios minimos. Os estudos da FJP desde anos anteriores tém apresentado as
faixas de renda divididas em quatro categorias: “até trés”, “mais de trés a cinco”, “mais de
cinco a dez”, e “mais de dez”. Nessa divisdo, as familias que se declaram “sem renda” sao
inclusos na faixa “até trés” e os “sem declaragao de renda” ou “nao declarada” sdao excluidos

da contagem. No estudo de 2008 apresenta-se essa divisdo (tabela 6), de modo a manter a

comparabilidade com os anos anteriores.

Tabela 6 — Percentual do Déficit Habitacional por Faixa de Renda e Regiao — 2008.

Faixa de Renda Mensal Familiar (em
saldrios minimos)

Regiao 0-3 3-5 5-10 | mais de 10
Norte 88,6 7,8 3 0,6
Nordeste 95,6 2,8 1,2 0,4
Sudeste 87,5 8,7 3,2 0,6
Sul 83,4 11,4 4,5 0,7
Centro-Oeste 89,9 5,3 3,3 1,4
BRASIL 89,6 7 2,8 0,6

Fonte: BRASIL, 2011, p. 37 (Elaboragao Prépria).

Na tabela 6 € possivel verificar a distribuicdo do déficit por faixa de renda e regido do
pais. Nela verificamos que o déficit habitacional estd primordialmente localizado na faixa da

populacdo com renda entre 0 e 3 salarios minimos.
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O grafico 2 facilita a visualizacio da concentrac¢do do déficit habitacional na faixa “até
trés salarios minimos™: 89,6%. A categoria “mais de trés a cinco” compreende 7,0% das

familias, a “mais de cinco a dez”, 2,8% ¢ a “mais de dez”, 0,6%.

Grifico 2 — Déficit Habitacional urbano por faixas de renda média familiar mensal em

salarios minimos (SM) — Brasil — 2008.
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Fonte: BRASIL, 2011, p. 37 (elaborac@o prépria)

Essa concentracdo do déficit habitacional urbano nas familias com renda até trés
salarios minimos se repete em todas as regides do pais, expressando-se de forma mais

acentuada na regido Nordeste, que possui 95,6% do déficit na faixa até trés saldrios minimos.

2.8. Inadequacao de domicilios

Com relacio ao segundo pardmetro que compde o conceito de Necessidades
Habitacionais, a inadequacao de domicilios, a pesquisa da Fundacdo Jodao Pinheiro aponta
que a caréncia de infraestrutura como o critério que afeta a maior parte dos domicilios do patis,
seguido pela inadequagdo fundidria, adensamento excessivo, domicilio sem banheiro e
cobertura inadequada, respectivamente. No ano de 2008, 22,3% dos domicilios particulares
permanentes urbanos sofriam de caréncia de algum item de infraestrutura. As regides
Nordeste e Sudeste sdo as que apresentam maiores caréncias deste tipo em nimeros absolutos.
Porém, em termos relativos, “a regido Norte ¢ a mais afetada, com 51,7% dos domicilios
particulares permanentes urbanos carentes de infraestrutura. A regido Centro-Oeste aparece
com 48,3%, Nordeste, com 34,5%, a Sul, com 20,0% e a regido Sudeste, com 9,1%”
(BRASIL, 2011, p.59-60).

De maneira geral, em todas as regides do Brasil, o principal responsavel pela caréncia
de infraestrutura € a falta de esgotamento sanitdrio, em segundo lugar temos a falta de

abastecimento de dgua, em terceiro a auséncia de coleta de lixo e, por ultimo, de energia
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elétrica. A excecao fica pela regido Norte, onde a caréncia de abastecimento de 4gua supera a
de esgotamento sanitdrio. A pesquisa aponta também que, na média do Brasil, mais de 60%
dos domicilios com caréncia de infraestrutura pertencem as familias com renda até 3 salarios
minimos; e mais de 90% se levarmos em consideracao as familias com renda até 10 saldrios
minimos (BRASIL, 2011, p. 74-79).

Outro ponto importante a ser levantado na pesquisa da Fundac¢@o Joao Pinheiro € que o
estoque de domicilios vagos em condi¢des de serem ocupados ou em constru¢io ou reforma
no pais é mais do que suficiente para cobrir o déficit habitacional brasileiro (BRASIL, 2011,
p.112).

Diante de todos estes dados, é possivel constatar que o problema habitacional do pais
ndo estd somente na constru¢ao de novas moradias, mas também na melhoria das condi¢des
daquelas j4 existentes. O Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC) procura colaborar,
na resolucao deste problema. O PAC tem seis eixos basicos de atuacdo, que sdo: transportes,
energia, dgua e luz para todos, minha casa minha vida, comunidade cidada e cidade melhor.
Com excecgdo dos eixos de transporte € energia, os demais t€m como parte de seus projetos a
melhoria nas condi¢des de infraestrutura urbana. E, neste ponto, sdo politicas publicas que
contribuem favoravelmente para a reducdo tanto do déficit habitacional quanto da

inadequacao de domicilios.

2.9. Uma analise critica do Programa Minha Casa Minha Vida

Ap6s um longo periodo de desestruturagdo e afastamento do poder publico das
questdes urbanas e habitacionais, principalmente na década de 1990, enxergamos, a partir do
novo milénio, uma nova estrutura da politica habitacional brasileira, com o Projeto Moradia e
a criacdo do Ministério das Cidades, ampliando a participagdo do governo federal como
principal financiador e coordenador dessas politicas, tendo os governos estaduais e municipais
como executores.

Nesta secdo analisaremos os avangos € limites do Programa Minha Casa Minha Vida,
implementado a partir do inicio de 2009, durante o segundo mandato do governo de Luiz
In4cio Lula da Silva, no que se refere ao combate do déficit habitacional brasileiro, focado
principalmente na populacdo de baixa renda. Serdo discutidos suas metas de financiamento,
os instrumentos e resultados alcancados, analisando as estratégias adotadas pelo governo e sua

efetividade no enfrentamento do déficit habitacional para a populacdo de baixa renda.
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Os principais resultados do programa terd como suporte o Relatério Executivo do

Programa MCMYV, disponibilizado pela CAIXA.

2.9.1. Principais Aspectos do PMCMYV

“Artigo 2°: O PMCMYV tem como finalidade criar mecanismos de incentivo
4 produgdo e a aquisi¢do de novas unidades habitacionais pelas familias com
renda mensal de até 10 (dez) saldrios minimos, que residam em qualquer dos
Municipios brasileiros.” (Lei n® 11.977, 7 de Julho de 2009)

O PMCMV se refere a uma agdo do governo federal, de cardter habitacional, lancado
em marc¢o de 2009, cujo intuito inicial era de realizar a constru¢do de um milhdo de moradias,
ampliado para trés milhdes a partir de 2011, com o0 PMCMV2, sem um prazo definido de
conclusdo. O Minha Casa Minha Vida é um programa de habitacdo do Governo Federal que
conta com parcerias dos Estados, Municipios, empresas e organizacdes sociais.

Ele € constituido basicamente de dois programas: o PNHU - Programa Nacional de
Habita¢do Urbana e o PNHR — Programa Nacional de Habitacdo Rural. Enquanto PNHU tem
por objetivo a concessdo de financiamento para aquisi¢ao de iméveis novos urbanos, o PNHR
tem como finalidade subsidiar a producao ou reforma de imdveis aos agricultores familiares e
trabalhadores rurais.

Para atender seus objetivos, recursos foram mobilizados e direcionados a populacio
elegivel ao programa, definida como pessoas na faixa de renda de zero até dez saldrios
minimos, de forma que por meio do financiamento a taxas de juros reduzidas, prazos de
pagamentos estendidos e subsidios, tal populacdo tivesse acesso a sua primeira moradia. Por
meio da Caixa Econdmica Federal, agente financeiro do programa, os recursos chegariam nao
somente as familias como também aos incorporadores que sao financiados para a constru¢ao
das unidades residenciais e para implantacdo de infraestrutura, quando necessério.

Segundo a Caixa Econdmica Federal, em declaragdo divulgada sobre o programa, o
PMCMYV tem como objetivos:

a) Diminuigd@o expressiva do déficit habitacional cronico brasileiro;

b) Auxilio na regularizacdo fundidria urbana;

¢) Formacao de uma fonte de demanda de capital e trabalho, como medida anticiclica
frente aos impactos sentidos pelo pais em virtude da crise mundial de 2008;

d) Ampliagdo do investimento na construgdo civil.
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Nas palavras de ARANTES & FIX (2009), hd um objetivo declarado pelo governo

quando da cria¢do do Programa MCMV:

“[...] dirigir o setor imobiliario para atender a demanda habitacional de baixa
renda, que o mercado por si s6 ndo alcanca. Ou seja, € fazer o mercado
habitacional finalmente incorporar setores que até entdo nao tiveram como
adquirir a mercadoria moradia de modo regular e formal” (ARANTES &
FIX, 2009, p. 1).

Ademais, além desse objetivo primdrio, para os mesmos autores, o Programa:

“[...] tem sido apresentado como uma das principais a¢des do governo Lula
em reacdo a crise econdmica internacional — ao estimular a criacdo de
empregos e de investimentos no setor da construcdo -, € também como uma
politica social em grande escala. O volume de subsidios que mobiliza, 34
bilhdes de reais (o equivalente a trés anos de Bolsa-Familia), para atender a
populacdo de 0 a 10 saldrios minimos de rendimento familiar, é, de fato,
inédito na histéria do pais — nem mesmo o antigo BNH dirigiu tantos
recursos a baixa renda em uma tnica operagao” (ibidem).

Aparece assim como um conjunto de solucdes aos problemas do déficit habitacional

para as classes sociais mais pobres, concedendo subsidios aos financiamentos habitacionais

para as familias cujo rendimento mensal atinge até dez saldrios minimos — dando prioridades

a familias com renda de zero a trés saldarios minimos - um investimento inicial proposto de R$

34 bilhdes. Desse total, R$ 25,5 bilhdes seriam provenientes da Unido, R$ 8,5 bilhdes do
FGTS e mais R$ 1 bilhdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDES),

para a cadeia produtiva (BRASIL, 2009), conforme podemos visualizar na tabela 7.

Tabela 7 — Recursos Publicos para o Programa MCMV1 (em bilhées) — Brasil.

Programa Uniao FGTS Total

Subsidios para moradia (renda até RS

1.395,00) 16 16

Subsidios em financiamentos do FGTS (renda

até RS 2.790,00) 2,5 75 10

Fundo Garantidos em financiamentos do

FGTS 2 2

Subtotal 20,5 7,5 28

Financiamento - Infraestrutura 5 5

Financiamento - Cadeia Produtiva 1 1

Subtotal 5 1 6
TOTAL MCMV 1 25,5 8,5 34

Fonte: BRASIL, 2009, Material de Apresentagdo do Programa MCMYV (elaboragéo prépria)
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O programa € divido em quatro grandes grupos, sendo trés deles para a habitag¢do
urbana (PNHU — Programa Nacional de Habitagdo Urbana) e um para habitacao rural (PNHR
— Programa Nacional de Habitagdo Rural). Dentro do grupo voltado para a habitacdo urbana,
2 programas sdo totalmente voltados para o publico com renda bruta mensal de até R$
1.600,00, enquanto que o terceiro é voltado para publico com renda até R$ 5.000,00. Os trés
contam com subsidios para familias com renda de até R$ 3.275,00. O programa de habitacdo
rural fornece subsidios e financiamento para compra de material de constru¢dao. As familias
com renda anual de até R$ 15.000,00 tém direito aos subsidios, enquanto que aquelas com
renda familiar de até R$ 60.000,00 tem acesso tanto a subsidios quanto a financiamento.

Os recursos para a concessdo dos financiamentos sdo oriundos do FGTS (Fundo de
Garantia por Tempo de Servi¢o), FAR (Fundo de Arrendamento Residencial) e FDS (Fundo
de Desenvolvimento Social). J4 os subsidios t€ém como fonte 0 FGTS e o OGU (Or¢amento
Geral da Uniao).

A seguir, serdo detalhados cada um dos sub-programas que compdem o Programa
Minha Casa, Minha Vida, com os seus respectivos objetivos, publico-alvo, modalidades,
fontes de recursos e requisitos para o acesso. Os dados foram extraidos, basicamente, da

Cartilha do Programa (CAIXA, 2011).

1) Habitacao Urbana — Recursos do FGTS

Essa vertente do programa é formado pela combinacdo de duas linhas de crédito ja
existentes na CAIXA, porém com algumas adaptacdes (Carta de crédito individual e imovel
na planta). Os recursos sdo oriundos do FGTS e atende as familias que vivem nos centros
urbanos ¢ auferem renda bruta de até R$ 5.000,00. Entretanto, para familias com renda bruta
de até R$ 3.275,00 (seis salarios minimos), a Unido subsidia a compra, de acordo com sua
faixa de renda e o beneficiado pelo programa pode fazer valer o uso do seu FGTS, enquanto
aquelas com renda de até R$ 5.000.00 terao acesso ao Fundo Garantidor da Habitagdo Popular
(FGHab), condicdes de financiamento com taxas de juros reduzidas e prazos mais longos. O
objetivo € o financiamento as empresas da construcdo civil do mercado imobilidrio para a
producdo de habitagcdo popular.

O subsidio para as familias de menor renda tem a finalidade de complementar a
capacidade de pagamento do valor do imével pelo beneficidrio e reduzir as prestacdes

mensais. As principais novidades em relacdo a situacdo anterior foi o grande incremento na

34



concessdo de subsidios e a criagdo do FGHab (Fundo Garantidor da Habitacao Popular), que
permitiu importante reducdo do valor da parcela do financiamento, viabilizando a aquisi¢do
do imével. Este fundo garante o pagamento da prestacdo mensal em caso de desemprego ou
reducdo tempordria da capacidade de pagamento; liquida o saldo devedor, em caso de morte
e/ou invalidez permanente; assume despesas de recuperacdo relativas a danos fisicos ao
imovel. Neste caso, tanto a Unido (OGU) quanto o FGTS concedem subsidios, para familias
com renda bruta mensal de até R$ 3.275,00, complementando o valor para pagamento do
preco do imovel residencial, reduzindo com isso o valor do encargo mensal. O prazo de
financiamento méximo varia de 300 e 360 meses (de acordo com a renda) e a garantia é
alienacdo fiducidria As taxas de juros variam de 5,00% a 7,16% a.a. de acordo com a renda.
Para enquadramento no subprograma, o imdvel deve obedecer aos seguintes limites de
avaliagdo:

. Até R$ 190.000,00 - se localizado no Distrito Federal e em municipios
integrantes das regides metropolitanas ou equivalentes dos estados do Rio de Janeiro
e de Sao Paulo

. Até R$ 150.000,00 - se localizado em municipios com populagio igual
ou superior a 1.000.000 (um milhdo) de habitantes e os municipios-sede de capitais
estaduais, diferentes dos citados acima.

. Até R$130.000,00 - se localizado em municipios com populacdo igual
ou superior a 250.000 (duzentos e cinquenta mil habitantes) e municipios integrantes
de regides metropolitanas ou equivalentes, inclusive aqueles integrantes da Regido
Integrada do Distrito Federal e Entorno — RIDE;

. Até 100.000,00 - se localizado em municipios com populagdo igual ou
superior a 50.000 (cinquenta mil)

- Até R$ 90.000,00 - se localizado nos demais municipios

2) Habitacao Urbana — Arrendamento Residencial — Recursos do FAR

Este programa destina-se a constru¢cdo de empreendimentos com a participacdo de
construtoras. As unidades habitacionais sdo destinadas a alienacdo para familias com renda de
até R$ 1.600,00 (trés salarios minimos). Estas familias devem ser indicadas pelos 6rgaos
competentes do Municipio ou governo do Estado/Distrito Federal. A abrangéncia deste
segmento do PMCMYV dé-se entre as capitais estaduais e respectivas regides metropolitanas,

municipios com populagdo igual ou superior a 50 mil habitantes, regido metropolitana de
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Campinas, Baixada Santista e Distrito Federal. Para a aquisicdo nesta modalidade de
financiamento, o proponente nio pode ter sido beneficiado por nenhum subsidio direto ou
indireto com recursos da Unido. Além disso, ndo sdo analisadas restricdes cadastrais, ou seja,
estas ndo sao impeditivas na contrata¢do do financiamento (CEF, 2011).

Para o projeto ser escolhido o empreendimento deve estar inserido em malha urbana
com infraestrutura e saneamento bésico, vias de acesso e transporte publico, diferentemente o
que ocorria no passado, em que moradias eram construidas pelo Governo em locais isolados.

Os iméveis (casas ou apartamentos) sdo padronizados de acordo com as normas
estabelecidas na Cartilha do Programa. Os valores dos imdveis variam de acordo com a sua
localizagdo, e tipo, sendo no minimo R$ 54.000,00 e no maximo R$ 76.000,00. Além disso,
ha limites de até 50 unidades por médulo, ou condominios segmentados em 250 unidades.

As condi¢des do contrato sdo o parcelamento em até 10 anos, com pagamento de
prestacdo mensal minima de R$ 50,00, fixada em no maximo 10% da renda familiar. Dessa
forma, o Programa com os Recursos FAR se torna um instrumento de gestdo urbana no
combate ao déficit habitacional, contribuindo para a geracio de emprego e renda,

principalmente no segmento da construcao civil (CEF, 2011).

3) Habitacao Urbana — Entidades — Recursos FDS

Esse programa foi regulamentado pelo Conselho Curador do FDS e do Ministério das
Cidades e visa tornar acessivel a moradia para familias com renda mensal até R$ 1.600,00,
organizadas e apresentadas por Entidades Organizadoras, assim entendido as Cooperativas,
Associagdes ou entidades da sociedade civil sem fins lucrativos. Para participar do Programa
a EO deve estar previamente habilitada pelo Ministério das Cidades e o financiamento €
concedido diretamente ao beneficidrio — pessoa fisica.

Os recursos sdo aportados pelo OGU ao Fundo de Desenvolvimento Social — FDS e o
PMCMYV - Entidades tem o objetivo de reduzir o déficit habitacional e estimular a parceria
com 0s movimentos populares por meio do cooperativismo habitacional e o principio de ajuda
mutua.

O financiamento pode ser utilizado para constru¢do em terreno proprio ou de terceiros
(com ou sem aquisi¢do do terreno) e aquisi¢do para requalificacdo. O regime de construcio
pode ser autoconstru¢do, mutirdo, empreitada ou administrado pela Entidade Organizadora
(EO). Nao hd incidéncia de juros sobre o financiamento. O valor é definido de acordo com a

localizagao, regime construtivo e enquadramento no programa.
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As prestagdes sdo de 5% da renda familiar, com minimo de R$ 25,0025. O prazo é de
até 144 meses, sendo no méaximo 24 de construcido e 120 de amortizacdo. O Saldo devedor

nao sofre atualizacdo monetdria e o possivel saldo residual serd assumido pelo FDS.

4) Habitacao Rural — Recursos do OGU e do FGTS

Este € a tnica linha de financiamento do PMCMYV para imdveis rurais. Seu objetivo é
conceder financiamento e subsidios ao agricultor familiar e ao trabalhador rural para
constru¢do, conclusdo, reforma, ampliacdo de imével em 4drea rural, por meio da aquisicao de
material de constru¢do. Os beneficidrios sdo divididos em trés sub-grupos de acordo com a
renda. O primeiro grupo (GI) sdo aqueles com renda anual de até R$ 15.000,00, o segundo
(GII) com renda anual de até R$ 30.000,00 e o terceiro (GIII) com renda anual de até R$
60.000,00. Para o GI serdo concedidos apenas subsidios (OGU), ja os outros dois grupos
contam tanto com subsidios quanto financiamento (OGU e FGTS). Os valores sdo concedidos
diretamente aos beneficidrios organizados sob a forma coletiva e representados por Entidade
Organizadora - EO.

Para o GI, os subsidios para aquisi¢do de material de constru¢do e mao de obra variam
de até R$ 15.000,00 no caso de conclusdo/reforma/ampliagdo e de até R$ 25.000,00 no caso
de construcdo. O prazo de construcio é de no minimo 4 e no maximo 12 meses e o retorno do
beneficiario corresponde a 4% do valor do subsidio dividido em 4 parcelas anuais e iguais.

Os Grupos II e III tém ao financiamento, sendo que, apenas o GII tem acesso ao
subsidio. O comprometimento da renda familiar € de até 20%. A taxa de juros é de 5% a.a.
para o GII e 6% a.a. para o GIII. O financiamento maximo varia entre R$ 6.000,00 e R$
80.000,00 de acordo com o grupo. O valor de avaliagdo do imével € R$ 80.000,00. O prazo

total é de, no maximo 132 meses (12 meses para a construcdo e 120 para a amortizagao).

2.9.2. Metas e impacto no Déficit Habitacional

A distribuicdo das construcdes a serem consumadas na fase inicial do Programa
respeita certas propor¢des distribuidas de acordo com as faixas de renda. Considerando um
milhdo de iméveis, 400 mil deveriam atender a familias que recebem entre zero e trés saldrios
minimos mensais, 400 mil destinados a familias de renda mensal até seis salarios minimos e

200 mil para familias que possuam renda mensal entre seis e dez saldrios minimos.
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Devemos avaliar se essas metas propostas pelo governo estdo alinhadas com as reais
necessidades de moradias no pais e também se procuram atender principalmente a populacao
de baixa renda, o que seria o objetivo de uma politica habitacional social concreta. Para
melhor visualizar essa questdo, faremos o cruzamento entre as metas de constru¢do do
Programa Minha Casa Minha Vida e a situacdo do déficit habitacional brasileiro, ambos por
faixas de renda em saldrios minimos, apresentados pelo governo para o ano de 2009,

conforme a tabela 10.

Tabela 8 — Déficit Habitacional (1) e Metas do Programa MCMYV - por Faixa de Renda
— Brasil — 2009.

Meta do % do
Faixa de Déficit Déficit Déficit
. . Programa - .
Renda (em | Habitacional - | Habitacional Valor Atendido
SM) Valor Absoluto (%) por Faixa
Absoluto
de Renda
0a3SM 6.544.800 91% 400.000 6%
3,1a6SM 482.400 7% 400.000 83%
6,1a10SM 172.800 2% 200.000 116%
TOTAL 7.200.000 100% 1.000.000 14%

Fonte: Elaboracdo prépria — com base nos dados do (1) Programa MCMYV e do (2) Déficit Habitacional da FJP (2009). Nota:
SM: Saldrio Minimo.

Observando os dados acima, podemos concluir que o PMCMV apresentou um
diagndstico restrito em relacdo a magnitude do déficit habitacional. De acordo com dados
apresentados por Nascimento (2011, p.1), foram destinadas 60% das unidades para a faixa de
renda acima de trés saldrios minimos, que corresponde a apenas 9% do déficit habitacional.
Enquanto isso, a faixa de renda mais preocupante (até trés salarios minimos) recebera apenas
40% dos imoveis. Como aponta Maricato (2009), “o pacote ouviu especialmente os
empresdrios de construcdo e parte das contradi¢des que apresenta, como a inclusdo das faixas
de renda situadas entre 7 e 10 salarios minimos, derivam desse fato”.

Ainda que 40% das residéncias subsidiadas pelo Programa fossem destinadas as
familias que ganham de O a 3 saldrios minimos, dado que o déficit habitacional brasileiro se
concentra em mais de 90% nesta faixa de renda, os resultados esperados caso a meta fosse
totalmente atingida s@o infimos perto do volume de residéncias necessdrias para tal segmento.

A necessidade de reposicao de estoque de moradias desta faixa de renda é de 6.544.800 e
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ainda que 400 mil moradias fossem construidas, apenas 6% do déficit habitacional dessa faixa
de renda seria combatido pelo programa.

Para a classe intermedidria, que recebe de trés até seis saldrios minimos a necessidade
era de 482.400 moradias e a meta de constru¢do do governo na formulacido do programa para
essa faixa de renda era de 400 mil. Portanto, 83% do déficit seriam combatidos com o
MCMV.

Por fim, para a faixa da populacdo com maior poder aquisitivo, que auferem ganhos de
seis a dez saldrios minimos mensais, a meta do governo de construir 200 mil moradias debela
por completo o déficit habitacional para essa faixa de renda, abrindo a possibilidade de que
16% dessa populacdo tenham mais de uma moradia.

Arantes e Fix (2009, p. 5) afirmam que o perfil de atendimento previsto pelo programa
j& mostra o enorme poder do setor imobiliario, “pois favorece claramente uma faixa estreita
da demanda que mais lhe interessa”, a faixa acima de renda acima de trés salarios minimos.
Além destes autores, ha diversos criticos a maneira como foi construido o programa, frisando
que este acabou por se pautar mais pelos interesses dos grandes empresdrios da construcdo do

que pela real necessidade de moradias no Brasil.

2.9.3. Avancos e limites para a populacio de baixa renda

O planejamento das politicas habitacionais por parte do poder publico deve levar em
conta a localizacio da moradia e a expansdo das fronteiras das cidades. O atual Plano
Nacional de Habitacdo (BRASIL, 2004, p. 13) aponta: “a meta principal da politica que é
promover as condi¢cdes de acesso a moradia digna, urbanizada e integrada a cidade, a todos os
segmentos da populacdo e, em especial, para a populacdo de baixa renda”.

Isso € importante, pois uma caracteristica historica do Brasil € a existéncia de muitos
espacos urbanos vazios (objeto da especulagdo imobilidria). Durante o periodo do BNH os
empreendimentos para a populacdo de baixa renda se localizavam nas “franjas” da cidade,
distantes da infraestrutura minima necessaria para atender as condi¢des dignas de moradia.
Somente apds a implantacdo dos conjuntos habitacionais, o governo era pressionado a atender

as necessidades minimas de infraestrutura, escola, transporte, etc.

Para os especuladores imobilidrios, (...) essa forma de crescimento da cidade
¢é extremamente lucrativa, uma vez que ocorre um aumento da demanda de
terrenos vazios e uma intensa transformacdo de glebas rurais em urbanas,
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(...) o que eleva extraordinariamente os precos destas glebas. (BONDUKI,
1979, p.153).

Bonates (2008) aponta que o Programa PAR (base do atual Minha Casa Minha Vida
de 0 a 3 saldrios minimos) em sua concep¢do, no ano 1999, tinha como recomendacdo a
constru¢do de empreendimentos em drea urbana. Esta recomendacdo foi cumprida por algum
tempo, porém, atualmente o que se verifica € um retorno a situagdo anterior, na qual os
imoveis para populacdo de baixa renda se localizam nas periferias das cidades. Isso acarreta
inimeros problemas para o poder publico — que tem que prover o local com servicos — e para
a populacdo — que passa a viver em locais afastados do trabalho, hospitais, escolas, etc. Ha
também o problema da expansdo urbana e da especulacdo de terras localizadas entre a atual
cidade e os novos conjuntos habitacionais.

A explicagdo deve-se ao fato de que o valor dos imoveis estd diretamente relacionado
aos investimentos publicos disponiveis na regido. Como afirma Maricato (1997) “o acesso a
moradia estd ligado ao seu preco, que, por sua vez, depende da sua localizagdo na cidade”,
uma vez que “o bem imoével agrega em si o valor de todas as benfeitorias disponiveis no
entorno”. Assim, ao permitir a constru¢cdo de imodveis nas margens da malha urbana, o

governo ainda tem gastos com infraestrutura e estimula a especulacdo imobilidria.

“A cidade e o urbano no Brasil sdo, no entanto, a expressao acabada do
modelo de aprofundamento das desigualdades sociais que marcam o pais. A
metrépole, corporativa e fragmentada para Santos (1990), é a representacio
maxima do modelo de urbanizagdo brasileiro, que se caracteriza pela
expansdo constante das fronteiras, com vazios urbanos em seus intersticios,
modelo que visa a reproducdo desenfreada do capital especulativo e causa a
segregacdo das classes mais pobres em loteamentos irregulares, favelas e
corticos. Este modelo também é marcado pela ocupagdo periurbana dos
condominios fechados de classes médias e altas, esvaziamento das areas
centrais, deterioracdo de imdveis, aumento no nimero de imdveis vazios,
fragmentacdo, dispersdo e baixas densidades”. (IPEA, 2011, p.5).

O que parece é que o PMCMYV tem, muito além da criagdo de empregos, a intengdo de
recompor a rentabilidade do negdcio imobilidrio e criar mais negdcios para as construtoras.
Isso se mostra pelo fato de que, em sua maioria, o pacote visa a oferta e producdo direta dos
imoveis pelas construtoras, ndo contemplando a constru¢do de iméveis pelo Estado. Logo, € a
l16gica de mercado que ird prevalecer na oferta dos imdveis, dentro das normas estabelecidas
pelo governo, uma vez que “existem algumas diferengas entre as prioridades do governo e do

mercado” (ARANTES & FIX, 2009, p.4). Assim, as construtoras podem oferecer imdveis
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apenas para as faixas de rendas que lhes traga maiores lucros e exigir do governo maiores

concessoes (como doagdo de terrenos publicos) para viabilizar as moradias populares.

“De um lado, o governo quer que o subsidio favoreca o deslocamento do
mercado imobilidrio para faixas de baixa renda, onde obtém maiores
dividendos politicos, enquanto o mercado quer aproveitar o pacote para
subsidiar a produgdo para classe média e média-baixa, onde obtém maiores
ganhos econdmicos.” (ARANTES & FIX, 2009, p.4).

A aplicacdo do programa via diferentes estratégias conforme a faixa de renda da
populacdo demonstra a forma como o Estado brasileiro procura combater o déficit
habitacional no pais, esbarrando em certos constrangimentos quanto ao cumprimento efetivo
das metas de constru¢do de novas moradias estabelecidas, principalmente nas faixas de renda
excluidas do mercado formal de crédito, uma vez que a 16gica mercadoldgica da concessao de

crédito acaba por prevalecer. Arantes e Fix (2009, p.6) afirmam que:

“a entrada na faixa inferior s6 ocorrera de forma maciga se as empresas
conseguirem torna-la igualmente lucrativa — por uma simples regra de
mercado. Para tanto, estdo fazendo pleitos junto ao governo para que
amplie os valores da produgdo ‘por oferta’, até alcangar o ponto 6timo da
viabilizagdo do negocio, pois é disso que estamos falando” (ARANTES &
FIX, 2009, p.6).

Segundo Bonduki (2008) o desenho do Programa € pouco expressivo para aqueles que
s30 mais necessitados, enquanto que para os outros grupos, em que o déficit é reduzido, a
meta proposta pode ndo s6 zerar suas necessidades como atender a demanda demogréfica ou,
até mesmo, financiar uma segunda moradia. Este fato poderd aprofundar as desigualdades
entre as populacdes com menores e maiores rendas, afastando a populagdo mais pobre ainda
mais do mercado tradicional de crédito, dada a baixa insercdao no Programa e efetivo combate
do déficit habitacional para tal faixa de renda e também por conta da valorizacdo fundidria
que pode vir a ocorrer no mercado imobilidrio, uma vez que algumas familias com maior
renda poderdo adquirir mais de um imével com objetivo de uma venda futura ou tornando-se
rentistas no mercado de aluguéis de moradias.

Dessa forma, nao é possivel argumentar que o PMCMYV seguiu suas metas originais e
nem foi destinado as regides com maiores caréncias habitacionais, o que levanta dividas em
relacdo aos verdadeiros beneficidrios do programa. O modo como o Programa Minha Casa
Minha Vida é executado, apesar do avanco quanto a liberacdo de recursos e subsidios para a

populacdo de baixa renda, acaba por manter, segundo Maricato (2012), “a desigualdade e a
41



segregacdo nas cidades, dominadas pelo capital imobilidrio rentista e pelo patrimonialismo

visceral”.

2.10. Conclusao

Neste capitulo procuramos demonstrar a efetividade do Programa Minha Casa, Minha
Vida enquanto uma forma de combate ao déficit habitacional brasileiro, principalmente para a
populacdo de baixa renda. A efetividade social do Programa foi medida pelos seus impactos
no déficit habitacional, conforme o atendimento as necessidades de habitacdo por parte da
populacdo. Realizou-se um levantamento da evolucdo do déficit habitacional brasileiro ao
longo dos anos que antecederam a criagcdo e pratica do PMCMYV, marcados pela ineficiéncia
das politicas habitacionais precedentes no enfrentamento do déficit habitacional, tanto para a
reposi¢do das moradias inadequadas, como também para atender ao fluxo de novas demandas
por moradia. Segundo os dados levantados pela FJP, o déficit habitacional para o Brasil, no
ano de 2008, o déficit habitacional brasileiro foi estimado em 5,546 milhdes de domicilios,
sendo que 89,6% concentra-se as familias com renda de zero até trés saldrios minimos. Em
um segundo momento, realizou-se uma andlise descritiva dos dados de financiamento para
todos os municipios brasileiros, com o objetivo de verificar a aderéncia dos projetos as metas
definidas inicialmente e as necessidades dos municipios e estados conforme o perfil do déficit
habitacional estimado pela FJP. De acordo com os dados, as metas tracadas inicialmente ndo
foram seguidas e o impacto real do programa no déficit foi infimo, principalmente
considerando a faixa de renda mais baixa.

Fazendo uma anadlise critica do PMCMYV, muito além do combate ao déficit
habitacional e da criacdo de empregos, a intencdo de recompor a rentabilidade do negdcio
imobilidrio e criar mais negdcios para as construtoras torna-se evidente. A 16gica de mercado
tem prevalecido na oferta dos imdveis, mostrando a diferenca entre os interesses do governo e
das construtoras, as quais vém oferecendo imdveis apenas para as faixas de rendas que lhes
traz maiores lucros e passaram a exigir do governo maiores concessdes (como doacdo de
terrenos publicos) para viabilizar as moradias populares.

Podemos afirmar, portanto, que o PMCMYV, apesar de alguns avangos, nao tem se
mostrado socialmente eficiente quanto ao combate ao déficit habitacional da populacdo de
baixa renda, tanto quantitativamente, uma vez que o nimero de habitacdes financiadas e
construidas pelo programa estd muito aquém da realidade nacional e pouco faz frente ao
numero das necessidades habitacionais deste grupo, como qualitativamente, colocando a
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populacdo de baixa renda as margens das cidades, nas periferias, distantes de servigcos
essenciais e ausentes de infraestrutura urbana. No préximo capitulo exploraremos o carater
anticiclico do PMCMYV, haja vista que o Programa veio a publico no momento em que o
governo brasileiro reagia a crise financeira, avaliando assim, em que medida o programa foi
bem sucedido em atender um de seus principais objetivos: geracdo de demanda efetiva e

emprego num contexto de crise.

CAPITULO 3
O PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA ENQUANTO PACOTE
ANTICICLICO.

O Programa Minha Casa Minha Vida, lancado pelo governo federal em Margo de
20009 tinha a ambiciosa meta de construir um milhdo de moradias no prazo de dois anos, o que
viria reduzir o déficit habitacional brasileiro, apresentado no capitulo um, em 16% e
contribuiria também para amenizar os efeitos da crise econdmica global, gerando emprego e
renda através da manuten¢do dos investimentos na construc¢ao civil.

Em funcdo de seu grande peso econdmico e sua capacidade de gerar empregos,
principalmente para parcelas da populacdo com baixa qualificacdo, o setor foi um dos
principais alvos para as politicas anticiclicas do governo Lula no contexto pds-crise, como

afirma o proprio presidente em relatorio publicado pela FIESP (2010, p. 3 e 4):

“Quando a crise internacional se agravou, no final de 2008 e inicio de 2009,
outros paises tiveram de mobilizar investimentos publicos para gerar
empregos, mas o Brasil j4 estava com as obras planejadas em andamento.
Além do mais, o governo federal adotou uma série de medidas de
estabilizacdo da oferta de crédito, assim como medidas anticiclicas — a
exemplo das desoneracdes, inclusive de materiais de construcdo — que
tiveram por objetivo, com sucesso, mitigar os efeitos da crise econdmica”

FIESP (2010, p. 3 e 4).

Nesse contexto é que se insere este capitulo do presente trabalho, de maneira que o
objetivo deste € mensurar o impacto do PMCMYV na geracdo de empregos e também na renda.
O modelo tedrico utilizado como referéncia remonta a teoria da demanda efetiva elaborada

por Keynes em “A Teoria Geral”.
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3.1  Modelo teérico — Teoria da Demanda Efetiva de Keynes

De uma maneira geral, as chamadas politicas anticiclicas se baseiam teoricamente na obra
de Keynes, principalmente no livro “A Teoria Geral”, publicado em 1936. Em seu principal
texto, Keynes critica duramente a economia cléssica e propde o postulado da demanda efetiva
em oposicdo a Lei de Say. Para o autor, a méxima “toda oferta cria sua propria demanda” nao
¢ valida. Keynes ndo acreditava que a producdo de mercadorias geraria, sempre e
obrigatoriamente, demanda suficiente para outras mercadorias, sendo que demanda agregada
e oferta agregada se igualam em apenas um ponto, o qual ele chama de ponto de demanda
efetiva. Neste ponto, ndo hd pressdes de mercado para que a economia se altere, ndo
existindo, no entanto, nenhuma garantia a priori de que esse equilibrio ocorrerd com pleno
emprego. Dessa forma, ndo s6 a economia pode estar em equilibrio com desemprego
involuntario, como também essa € a situacdo mais comum, em funcdo de seu funcionamento.

Para Keynes, a medida que cresce a renda de uma sociedade, o consumo também cresce,
mas nao no mesmo montante, de forma que, para que haja igualdade entre demanda e renda, o
investimento deve ser de tal ordem que cubra o hiato que vai se criando entre essas duas
varidveis. Para o autor, em oposicdo ao que afirmavam os cldssicos, a poupanca nido gera
investimento, pois os atos de poupar e investir possuem motivagdes completamente distintas.
A poupanca € a contraparte do consumo, ou seja, quando cresce a renda, parte desse
acréscimo se transforma em consumo e parte em poupanca. J4 a determinacdo do nivel de
investimento se dd pelas expectativas dos agentes econdmicos, principalmente entre os
empresdrios, aqueles que formam o estoque de capital, em relagao ao futuro. Essa expectativa
¢ determinada, por sua vez, pela incerteza na tomada de decisdes, resultante da aversdo ao
risco. Em momentos de crise, os empresdrios tenderiam a valorizar mais as aplicacdes em
ativos liquidos em detrimento do investimento, por estes terem a propriedade de resguarda-los
frente a incerteza em relagdo ao futuro, processo chamado de preferéncia pela liquidez. Dessa
forma, o ponto de demanda efetiva tenderia a ocorrer em uma posicdo cada vez pior em
termos de emprego, situacdo que nao seria alterada por nenhuma forca de mercado, uma vez
que o investimento tende a ser pré-ciclico.

E nesse contexto, a saber, de ineficdcia das forcas de mercado para retirar a economia de
situagcdes de crise com desemprego crescente, que Keynes sugere a interveng¢dao do Estado
como forma de atenuar o comportamento ciclico da economia. Para o autor, o governo deve
manter um or¢amento intertemporal equilibrado, poupando quando a economia se encontra na

fase ascendente do ciclo e gastando mais do que as receitas na sua fase descendente. Dessa
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maneira, o papel do Estado na economia seria a busca do pleno emprego, gastando mais ou
menos, conforme a necessidade. Em fases de crise, dada a deterioracdo das expectativas dos
empresdrios, a presenca do governo seria mais necessdria, investindo de forma a melhorar o
ambiente de negdcios, para que os demais agentes da economia recuperem a confianca e
também voltem a consumir e investir. Portanto, o autor destaca a importancia do gasto
publico sobre o nivel da demanda efetiva e na reversdo das expectativas dos agentes.

De forma matemdtica, o raciocinio apresentado pode ser descrito da seguinte forma. Seja:

Y=C+I+G+(X—-M)(1)

Onde:

Y € arenda nacional;

e (C € o0 consumo;

I € o investimento;

G € o gasto autdbnomo do governo

(X-M) € o saldo da balanga comercial, ou seja, exportacdes menos importagcdes.

De acordo com a teoria keynesiana, a funcdo consumo pode ser descrita
simplificadamente da seguinte forma:

C=a+bY-T)(2)
Onde:

e a ¢ o consumo auténomo, ou seja, a parcela do consumo que independe da renda;

e b ¢é a propensdo marginal a consumir, ou seja, ¢ um coeficiente que indica a
responsividade do consumo em relagdo a variagoes da renda, sendoque 0 <b <1

e T ¢ atributacdo da renda por parte do governo.

Dessa forma, (1) pode ser reescrita como:

a b 1 1 1 . .
= — F— M
(1-B)  (1-b) (1-b)" ' (1-h) [1-B) X=M) 3

Diferenciando (3), parcialmente, em relacdo a cada componente da demanda agregada,

tem-se:
s Mor=ac="Yax-m=Y1-n®

© Yor=""1-p®
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De maneira que, um aumento nos gastos do governo ou nos investimentos privados ou no
saldo da balanca comercial ou uma queda na tributacio, tendem a provocar um acréscimo na
demanda agregada que € tdo maior quanto mais alta € a propensdo marginal a consumir.

Sendo a oferta agregada praticamente estdvel no curto prazo, segundo Keynes, as
flutuagdes no emprego seriam determinadas por alteracdes na demanda, de maneira que:

N =f(¥)(6)

Onde:
e N ¢é onivel de emprego que vigora em uma economia;
e f¢é uma funcao;

¢ Y ¢ ademanda agregada;

Dessa forma, as alteracdes nos componentes da demanda agregada provocam alteracoes
no nivel de emprego da economia e esse impacto € tdo maior quanto mais forte € o efeito
multiplicador, sendo este ultimo definido por (4) e (5).

Embora o PMCMV seja um programa habitacional que tem por objetivo disponibilizar
linhas de crédito para o financiamento de imdveis e conceber subsidios para a aquisi¢do dos
mesmos por familias de baixa renda, seu cardter anticiclico fica evidente. E uma politica
embasada nesse referencial e, como foi discutido na secao anterior, é parte da estratégia do
governo no combate a crise de 2008. O governo pretendeu, a partir do programa, estimular
investimentos na construcio civil, gerando empregos no setor e, consequentemente, em outros
setores da economia, dados os efeitos de encadeamento para trds e para frente. Além disso, o
anuncio do programa também teve o objetivo de gerar expectativas positivas em relagdo ao
futuro, estimulando o setor privado.

Nas proximas secOes analisaremos o contexto pré-crise internacional, bem como
refletiremos sobre as opinides de diversos autores no que diz respeito a justificativa do
lancamento de um programa habitacional neste periodo. Mostraremos as projecdes dos
impactos econdmicos do programa, isto €, sobre o PIB, sobre a massa salarial, sobre a
arrecadac@o de impostos e sobre o nivel de emprego e posteriormente as confrontaremos com
dados concretos dos mesmos parametros, com objetivo de mostrar a efetividade do Programa

Minha Casa Minha Vida enquanto pacote anticiclico.
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3.2  Contexto pré-crise e justificativas do investimento em construcao civil

O langamento do PMCMYV foi muito bem recebido pelos setores ligados a construgao

civil, como € possivel verificar em relatério publicado a ocasido do 8° ConstruBusiness, o

Congresso Brasileiro da Construgao:

“Programas federais como o Minha Casa, Minha Vida vém gerando
externalidades positivas no setor do Construbusiness. Apds o lancamento do
programa Minha Casa, Minha Vida, verificou-se um crescimento na
produ¢@o de novas unidades habitacionais voltadas, principalmente, para o
publico alvo do Programa. O crescimento do mercado se reflete diretamente
na criacdo de empregos, no aquecimento da industria de materiais de
constru¢cdo e na retomada da atividade econdmica do pais.”
(DECONSIC/FIESP, 2009 — p. 45).

O setor de constru¢@o foi muito beneficiado por uma série de medidas institucionais e

mudancas conjunturais e vinha crescendo de maneira expressiva desde 2004. Em média, nos

anos 2000, a construcdo civil foi responsdvel por mais de 40% da formacao bruta de capital

fixo no paifs e contribui com 6,7% do total de pessoas ocupadas. Como pode ser visto no

grafico 3 abaixo, a atividade da constru¢do apresentou bons resultados, crescendo sempre com

valores préximos ao PIB total e mantendo uma trajetéria pré-ciclica. Porém, o setor foi

fortemente atingido pelo acirramento da crise em 2008, apresentando crescimento negativo

nos trés primeiros trimestres de 2009 e forte recuperacdo a partir do quarto trimestre, quando

houve efetivo volume de constru¢des do Programa Minha Casa Minha Vida.

Griafico 3 - Crescimento do PIB total (a precos de mercado) versus PIB da construcao
civil: 2004/T1 a 2010/T4
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais, IBGE.
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Trata-se, portanto, de um setor que vinha crescendo acima da média brasileira e cuja
continuidade do crescimento foi ameagada em funcdo do clima de incerteza gerado pela queda
do Lehman Brothers. Por se tratar de um investimento de longo prazo e altamente dependente
de crédito, a crise abalou as perspectivas de investimento das firmas, aquecidas em funcao do
crescimento recente. Em relacdo a politica anticiclica, Bolaffi (1979, p.48) afirma que os
efeitos multiplicadores da construgdo civil “sdo altos no que diz respeito a geracdo de
emprego, especialmente para a mao de obra pouco qualificada; mas sdo baixos no estimulo da
atividade industrial como um todo”. Por outro lado, o trabalho de Teixeira (2005) aponta que
a industria da constru¢do civil estimula a economia através da geracdo de empregos, como
importante componente da Formacdo Bruta de Capital Fixo e do produto nacional, além de
possuir reduzido coeficiente de importacdo. Este trabalho (TEIXEIRA, 2005, p. 21-22)
também aponta que “a extensa e complexa cadeia produtiva da construcdo civil exerce forte
alavancagem econdmica nos setores que lhe servem de fornecedores de insumos”, isto ¢, tem
alto indice de encadeamentos para trds. Além disso, a constru¢do de novas moradias também
favorece as industrias de méveis eletrodomésticos, itens de decoracao, etc. Em contrapartida,
Arantes & Fix (2009, p.13) destaca que o imdvel para populacdo de baixa renda tem efeito
multiplicador menor. Em complemento, convém destacar que apesar de uma atividade com
alto indice de geracdo de emprego, suas condi¢des de trabalho sdao, em geral, muito precdrias,
de baixa qualificacdo e curta duragdo, sendo o setor com maior rotatividade de mao de obra.

Ademais, houve um claro movimento de expansdao do mercado imobilidrio nos anos
anteriores a crise econdmica mundial de 2008 através da abertura de capital de diversas
empresas do setor da construcao civil (FIX, 2011) e (SHIMBO, 2010).

No periodo anterior a 2008, houve a abertura de capital de 25 empresas do setor
imobilidrio na BOVESPA, captando um total de US$ 20 bilhdes, sendo que boa parte da
captacdo se deveu a investidores estrangeiros. Muitas destas empresas utilizaram os valores
captados para a aquisi¢ao de terrenos para futuros projetos e tiveram dificuldades em manter o
ritmo de producdo diante da dificuldade na venda das unidades — principalmente aquelas
voltadas ao nicho de alta renda. Assim, em 2008, diversas destas empresas estavam passando

por dificuldades financeiras, seja pela falta de experiéncia em lidar com questdes inerentes ao

negocio, seja em decorréncia da crise americana (MARICATO, 2011, P.62-63).

“Seguramente o PMCMYV, desenhado por uma parceria entre o governo
federal e 11 dessas empresas, respondeu a essas dificuldades e garantiu a
continuidade de um novo patamar de acumulacdo na producdo imobilidria
residencial no Brasil.” (MARICATO, 2011, p.63).
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O governo anunciou o pacote habitacional como uma politica anticiclica que viria gerar

empregos no pais e reduzir o problema do déficit habitacional no pais.

“Importante destacar o papel do Estado nesta configuracdo. A alavancagem
do mercado imobilidrio no pais dependeu em grande parte da intervengdo
estatal. De marco de 2009 a fevereiro de 2011, o MCMV representou um
aumento de aproximadamente 57% no crédito habitacional concedido pela
Caixa Econdmica Federal. Todo este crédito habitacional concedido no
ambito do programa é gerido exclusivamente por uma institui¢do bancéria
estatal (a Caixa Economica Federal) responsdvel pela gestdo dos recursos do
FGTS, que adianta a realizagdo do capital para os agentes produtores e os
libera da relacdo de financiamento com os novos adquirentes. Isto tem
implicagdes importantes para os promotores imobilidrios, na medida em que
fornece garantias s6lidas para o investimento privado dos fluxos de capital
excedente.

O incentivo para o consumo individual da mercadoria habitacdo no contexto
da crise foi também marcado pela necessidade de fomentar a industria da
construgdo civil no pafs, sobretudo pela baixa composi¢do organica do
capital neste setor e a sua consequente capacidade de criar postos
tempordrios de trabalho. No periodo posterior ao langcamento do programa
este segmento da industria cresceu bastante acima do restante da economia
brasileira, superando os nimeros anteriores a crise. Cresceu também a oferta
de emprego neste setor e a procura por terrenos edificdveis. Mas, (...) o
maior e mais espantoso crescimento foi no preco do metro quadrado dos
iméveis nas cidades brasileiras.” (BASTOS, 2012, p.65-66)

Isto nos diz que o PMCMYV ¢ formulado as pressas, a partir de discussao direta entre o
governo e as construtoras em dificuldade, sem nenhuma participacdo de outras esferas. A
execucdo do Programa ficou sob a responsabilidade da Caixa Econdmica Federal que recebe
propostas, analisa, contrata e fornece tanto os empréstimos quanto os subsidios. Os valores
emprestados advém basicamente do FGTS, enquanto os subsidios partem tanto do FGTS
quanto do OGU. Este programa foi grandemente responsavel pela recuperacdo do dinamismo
da economia ap0ds a crise e também pela recuperacdo das empresas da construcdo civil. Além
disso, tanto a ampliacdo do crédito, quanto dos subsidios causou disparada nos precos dos
imoveis em todo o Brasil, mas com maior destaque para as capitais e Regides Metropolitanas.
Podemos entdo constatar que a valorizagdo dos imdveis e a recuperacao das empresas da
construcdo civil se deu através da utilizagdo dos fundos publicos (FGTS, OGU) e, de certa
forma, de parte da mais-valia do trabalhador que é depositada no FGTS para o financiamento
e subsidio a constru¢do de novas moradias.

Contudo, esta prética perdura hd muitos anos no pais, ja que o FGTS ¢ utilizado como

funding para o financiamento a producgdo e aquisicdo de moradias desde o Regime Militar.
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Lembrando que uma caracteristica peculiar do bem imével € a necessidade de financiamento a
producdo e a aquisi¢do. No primeiro caso, por tratar-se de bem com prazo longo de produgdo,
o que exige alto montante de capital de giro. E, no segundo, por tratar-se de bem de alto custo
na cesta do trabalhador. Isso nos permite constatar que o Brasil ainda € um pais com mercado
financeiro pouco desenvolvido no que diz respeito a financiamento de longo prazo. Uma vez
que a producdo habitacional/imobilidria (seja para a populacdo de baixa renda, seja para o
segmento médio) necessita de fundos como o FGTS e o SBPE para fornecer crédito as
familias. E, apesar da iniciativa privada ser protagonista no PMCMYV, esta ndo € capaz de se
organizar sozinha e principalmente acumular fundos para o financiamento. Sendo, portanto,
necessdria a participacdo do setor publico como formulador de politicas, executor do
programa através de banco publico, regulador e também fornecedor de financiamentos e
subsidios a populacdo para aquisi¢do da moradia.

Apesar de fortes num primeiro momento, os impactos da crise no Brasil foram
rapidamente contornados e o pais retomou sua trajetéria econdmica pré-crise. Tal constatagao
ficou clara na andlise realizada na secdo anterior. Essa recuperacdo econOmica do pais €
creditada ao pacote de politicas anticiclicas lancado pelo governo, como afirma Barbosa
(2010, p. 1):

(...) The Brazilian government responded to the world crisis with a sequence
of unprecedented expansionary actions in the country’s economic history.
Contrary to what happened during the international crisis of the 1980s and
1990s, this time the Brazilian authorities adopted a sequence of monetary
and fiscal counter-cyclical actions to stop the international crisis from
contaminating the Brazilian financial system and to resume growth as soon
as possible. (BARBOSA, 2010, p.1).

Barbosa (2010) divide as medidas adotadas pelo governo em trés grupos: agdes e
programas que teriam sido criados antes da crise, os quais ajudaram o pais durante a mesma e
que continuaram em vigor mesmo passada a turbuléncia; medidas consideradas emergenciais,
que cessaram apos a crise e; novas agdes estruturais, que foram antecipadas pelo governo e
mantidas, mesmo apods a retomada do crescimento.

Quanto as agdes do primeiro grupo, o autor cita as seguintes politicas governamentais
implementadas pelo governo Lula: (1) aumento do poder de compra do salario minimo; (2)
expansdao do mecanismo de protecdo social; (3) corte de impostos ligados a nova politica
industrial brasileira; (4) expansdo do investimento publico; (5) reestruturagdo da carreira e
gastos de pessoal no ambito do governo.

Ja o segundo grupo de medidas, de duragdo finita, € possivel agrupar a politica fiscal,

monetdria e cambial praticadas em resposta a crise. Por fim, o autor destaca o lancamento
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pelo governo federal de um novo programa habitacional, o PMCMYV, tratado por Barbosa
(2010) como a iniciativa mais importante da administracdo Lula no contexto da crise. Cabe
uma andlise das projecdes dos impactos do programa sobre a renda e o emprego, feita por
alguns autores antes do lancamento do mesmo e posteriormente uma comparacio com o0s

resultados ja alcancados.

3.3  Projecoes dos impactos do PMCMY sobre a renda e o emprego

O PMCMV foi anunciado pelo governo em Mar¢o de 2009, com inicio previsto para
Abril. Apesar de ser considerado um programa habitacional, de acordo com Cardoso e Leal
(2010) o programa foi estruturado com uma clara inten¢do anticiclica, em linhas keynesianas,
com foco na dinamiza¢do da industria da construgdo civil e dos demais setores da economia,
através do efeito multiplicador. O programa teria como objetivo, ainda, gerar empregos
principalmente para trabalhadores de baixa qualificacdo.

Tais intencdes sdo expressas em material divulgado pelo Governo Federal que elenca
trés objetivos do programa: implementagcdo do Plano Nacional de Habitacdo, construindo um
milhdo de moradias; aumento do acesso das familias de baixa renda a casa propria; geracdo de
emprego e renda por meio do aumento do investimento na constru¢do civil. O PMCMYV, com
prazo de duracdo inicial de dois anos, previa, portanto, a constru¢do de novas habitacoes,
beneficiando mutuarios com renda de até dez salarios minimos, com condicdes varidveis de
subsidios e financiamento de acordo com a faixa de renda do favorecido, conforme j4 exposto
no capitulo anterior.

O novo programa habitacional fora segmentado em cinco iniciativas, como descreve
Barbosa (2010). Em um primeiro momento, o governo adquiriu, através de um fundo,
projetos habitacionais para a construcdo de 400 mil novas residéncias. A constru¢do fora
realizada por empresas privadas que deveriam garantir um preco miximo determinado e
seguir padroes de construcdo estabelecidos pelas regras do programa. Cumpridas tais
condi¢cdes, o governo garante a demanda para as novas moradias, repassando as novas
habitacdes as de baixa renda (renda de até trés saldrios minimos mensais) a valores e taxas
subsidiadas quando a construcdo é concluida.

Uma segunda vertente do programa € a utilizacdo de recursos governamentais e
também do FGTS para conceder subsidios e taxas de juros favordveis para a aquisicao através
do mercado, por familias de classe média (renda entre trés e 10 saldrios minimos mensais),

das outras 600 mil unidades. Assim como na primeira iniciativa, as construcdes também
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seriam realizadas por empresas privadas e devem seguir certos padroes pré-especificados pelo
governo.

Além disso, a terceira iniciativa do governo foi incluir no programa habitacional uma
série de medidas com o objetivo de reduzir impostos indiretos que incidem sobre o valor das
habitacdes, tornando-as mais acessiveis para usudrios de baixa renda. A quarta iniciativa
incluida no programa previa uma linha de crédito especial com recursos da Unido (de até R$ 5
bilhdes) para projetos de infraestrutura urbana, com taxas favordveis e prazos mais longos
para pagamento. Por fim, o programa incluiu recursos de até R$ 1 bilhdo, disponibilizados
pelo BNDES para a cadeia produtiva da construg¢do civil, com o objetivo de estimular a
modernizacdo das técnicas produtivas dessa industria.

Conforme dito no capitulo anterior, 0 PMCMYV se subdivide em dois programas: o
Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de Habitacao Rural
(PNHR). Contudo, a maior parte dos recursos € destinada para o primeiro, dada a
concentracdo do déficit habitacional brasileiro nas regides urbanas. O foco do programa sdo
as capitais e regides metropolitanas, municipios com mais de 100 mil habitantes e, em
condi¢Oes especiais, algumas cidades com populacdo entre 50 e 100 mil habitantes.

Em principio, as metas do programa respeitam a participacdo dos estados e regides no
déficit habitacional estimado pela FJP para 2008, mostrado no capitulo um, e, tanto o custo
dos imdveis quanto os subsidios, sdo regionalizados. Além da participacdo do municipio no
déficit habitacional, o governo federal decidiu por priorizar aplicar recursos em municipios
que assumam OS seguintes compromissos: aportes financeiros, doag¢do de terrenos,
infraestrutura para o empreendimento, desoneracdo fiscal (ICMS, ITCD, ITBI e ISS) e, por
fim, agilizacdo das aprovagdes de projetos, alvards, autorizagdes e licencas.

Assim, o PMCMV foi anunciado como parte do pacote de combate a crise econdomica
com objetivo de construir moradias, visando a reducdo do déficit habitacional brasileiro,
problema este que tivera inimeras tentativas de solugdo, até entdo ndo muito eficientes. O
desenho do programa coloca a maior parte das decisdes nas maos da iniciativa privada, com
clara inten¢do de estimular o mercado habitacional, historicamente pequeno no Brasil.

De uma maneira geral, o investimento total no programa, anunciado em sua primeira
fase, foi da ordem de R$34 bilhdes. Desses recursos, grande parte € oriunda diretamente da
Uniao (R$25 bilhdes), o FGTS participa com R$7,5 bilhdes, cabendo ao BNDES o
investimento de R$1 bilhdo. Diversos estudos procuraram estimar os resultados do programa,

fazendo um balanco dos impactos sobre o PIB e sobre o nivel de emprego.
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Um estudo publicado pela Fundacdo Getilio Vargas (FGV), em fevereiro de 2009,
ressalta o papel estratégico de um programa habitacional com objetivo de construir um milhao
de moradias em dois anos, em meio a uma crise econdmica, uma vez que exigiria um enorme
aporte de recursos, gerando como impacto um acréscimo no PIB de 0,7 ponto percentual ao
ano, em 2009 e 2010, assegurando a preservacdo da demanda e por consequéncia do emprego.
Desta forma, o governo pretendia manter o ciclo virtuoso do setor de construcgao civil.

Uma vez que o setor de constru¢do € um dos setores com maior potencial de emprego
e renda na economia, este assume um papel principal em qualquer politica anticiclica que
busque a manuten¢do do crescimento. Anteriormente a eclosdo da crise, o setor de constru¢ao
vinha operando em um ciclo virtuoso de crescimento que se refletia de forma bastante
expressiva na geracdo de renda, de bem-estar e, sobretudo, na criagdo de postos de trabalho.
No ano de 2008, a taxa de crescimento do emprego nas construtoras atingiu a marca de 17,4%
comparativamente ao ano anterior. Sendo assim, essa forte expansao refletiu em todos os elos
produtivos, isto €, todas as cadeias que indiretamente fazem parte da cadeia produtiva da
construcdo — o emprego na industria de materiais cresceu 7% mais em 2008 (FGV, 2009).

As projecoes de tal estudo foram realizadas com base em multiplicadores estimados
pela FGV Projetos, a partir de dados das Contas Nacionais de 2006 (tabela de recursos e usos)
em valores atualizados. Os impactos na economia da constru¢do de um milhdo de moradias,
ainda segundo o estudo da FGV (2009), podem ser vistos na tabela abaixo. O estudo estimou
um investimento de R$ 39,5 bilhdes em dois anos. A geracao de empregos por conta deste
investimento estaria em torno de mais de 300 mil empregos diretos na construcio civil, o que
indicaria um crescimento de 14,7% em relacdo a 2008, e mais 229 mil empregos indiretos nos
demais setores da cadeia produtiva da construgdo, totalizando mais de 500 mil novos postos
de trabalho criados em 2009, o equivalente a 0,6% do total de pessoas ocupadas no pais
naquele ano. Este crescimento do emprego geraria um incremento na massa salarial de mais
de R$ 3 bilhdes somente no setor da construcdo civil e mais R$ 4,3 bilhdes nos demais setores
(FGV, 2009).

Os impactos no PIB, de acordo com a estimacdo da FGV (2009), seriam de um
acréscimo de mais de R$ 10,5 bilhdes no PIB da construcdo civil e R$ 10,2 bilhdes no PIB
dos demais setores da cadeia produtiva da construgao civil — inddstria, comércio e servicos —
totalizando R$ 20,7 bilhdes de geracdo de renda. Em termos relativos, este programa
promoveria um crescimento anual de 8,2% do PIB da constru¢do, enquanto a economia
brasileira como um todo experimentou crescimento de 0,7 ponto percentual a mais em 2009 e

2010.
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Por fim, por conta do impulso da demanda e dos efeitos indiretos da geracdo de
emprego e renda, vale destacar também a ampliacdo da base de arrecadacido de impostos por
conta do programa. A cada ano, o crescimento da renda gerada pelo programa com 0s novos

empregos permitiria o governo a arrecadar cerca de R$ 4,7 bilhdes em impostos.

Tabela 9 — Impactos dos Investimentos do PMCMYV - 2008.

Investimento por ano
(RS milhdes) 19.772,84

Geragdo de empregos (postos de trabalho)
(%) em relagdo a 2008

Na construgao 302.968 14,7%
Em outros setores 228.997 0,3%
Em toda economia 531.965 0,6%

Acréscimo a massa de salarios (RS milhdes)

Na construgao 3.188.08
Em outros setores 4.320.12
Em toda economia 7.508.20

Impacto no PIB (RS milhdes)
(%) em relagdo a 2008

Da construgao 10.509.08 8,2%
Dos outros setores 10.198.79 0,4%
Em toda economia 20.707.88 0,7%

Arrecadagdo de impostos (RS milhdes)

Na construgao 2.000.28
Em outros setores 2.773.19
Em toda economia 4.773.47

Fonte: FGV 2009, p. 3.

Shimizu (2010), utilizando a metodologia de equilibrio geral computavel, procurou
estimar os impactos regionalizados do PMCMYV, supondo a realizacdo dos investimentos ao
longo de quatro anos. Segundo o autor, o impacto no PIB brasileiro seria um acréscimo de
0,078% anualmente, durante esse periodo, e mais 0,202% ao fim de todas as operagoes,
totalizando um aumento acumulado de 0,515%. Além disso, nas projecdes realizadas no
estudo, o programa geraria 246 mil novos empregos formais, nimeros bem inferiores a
projecao realizada pela FGV.

Teixeira e Carvalho (2005) calcularam os efeitos multiplicadores da construgdo civil para

a economia brasileira no ano de 2002 utilizando o método de insumo-produto. Os resultados
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apresentados pelas autoras apontam que a cada R$1.000,00 investidos na producdo do setor,
23 novos empregos sdo criados para a economia. Além disso, a criagdo de mil postos de
emprego na construcdo civil gera outros mil empregos, entre indiretos e induzidos, de forma
que dentre todos os setores, a construcdo € a quarta maior geradora de empregos totais.

Ainda segundo Teixeira e Carvalho (2005 — p. 21):

O indice de ligacdo para trds da construcdo civil é da ordem de 1,115,
posicionando-a como um setor-chave na economia brasileira. O setor ocupa
o terceiro lugar na comparacido com as demais atividades, perdendo apenas
para a siderurgia e outros metalirgicos. Ao demandar uma ampla variedade
de insumos intermedidrios ao longo do seu processo produtivo, a constru¢ao
civil impulsiona o crescimento econdmico dos setores que lhe servem como
produtores de bens e servigos.

Dessa forma, percebe-se que a construcao civil, pelo desempenho recente do setor e pela
presenca de caracteristicas desejdveis, € certamente um setor chave para a prética de uma
politica anticiclica. Nesse contexto, o PMCMV foi lancado como uma das principais
iniciativas do governo como combate a crise, com foco na geracdo de emprego para a
economia como um todo, através dos mecanismos de encadeamento dos investimentos na

construgdo civil. Na sec@o seguinte serd exposto um balanco dos impactos do programa no

que tange a esse objetivo.

3.4  Balanco dos resultados efetivos do Programa Minha Casa Minha Vida

Os efeitos esperados pelo PMCMYV sobre a atividade econdmica brasileira eram muito
significativos, porém alguns nimeros superaram as estimativas. Os impactos econdmicos
foram calculados pelo Ministério das Cidades com base nos dados das Contas Nacionais do
IBGE, tendo por referéncia a metodologia de multiplicadores de emprego e renda da Teoria
de Matriz Insumo-Produto e serdo aqui apresentados como forma de mensurar a efetividade
do Programa como um pacote anticiclico.

O PMCMV chega ao seu 4° ano, tendo contratado mais de trés milhdes de unidades
habitacionais e entregue mais de 1,4 milhdo de unidades habitacionais a familias de baixa
renda, totalizando um investimento de mais de R$ 194 bilhdes. O Ministério das Cidades
estima que o programa tenha gerado uma média anual de 833 mil empregos diretos e indiretos
entre 2009 e 2012, valor bem acima dos 500 mil empregos estimados pela FGV em 2008, que

apresentamos anteriormente. Isso significa que, a cada R$ 1 milhdo desembolsado pelo
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programa, a atividade econdmica brasileira criard aproximadamente 34 novos postos de
trabalho. Em 2013 o programa sustentard cerca de 1,3 milhdo de postos de trabalho diretos e
indiretos na cadeia da construcdo, incluindo os empregos nas construtoras, prestadores de
servicos, comércio e indudstria de materiais de construgdo. Isso representa 2,6% da forca de

trabalho formal da economia brasileira.

Tabela 10 — Emprego, renda e vendas gerados pelo PMCMYV, 2009 a 2012*

2009 2010 2011 2012* Média

Empregos diretos e indiretos (pessoas) 158.696 | 804.180 | 1.108.202 |1.384.711| 863.947
Renda direta e indireta (RS milhdo) 3.957,73 [20.053,91( 27.635,35 [ 34.530,69| 21.544,35
Compras de materiais e servicos (RS milhdo)| 2.490,73 |12.621,53| 17.393,13 | 21.723,91|13.559,57

Fonte: Ministério das Cidades (2013). *Em 2012, valores acumulados até Maio.

Em termos de renda, a perspectiva € que os desembolsos totais do Programa tenham
gerado, até o final de 2012, renda adicional média (direta e indireta) de R$ 20,2 bilhdes por
ano. Em outros termos, a cada R$ 1 milhdao desembolsado pelo programa, outros R$ 828 mil
sao gerados em renda adicional. O PIB gerado pelas atividades sustentadas pelo Programa
atingiu R$ 12,2 bilhdes no 1° Semestre de 2013. No ano, a renda gerada pelo Programa
alcancou R$ 29,8 bilhoes.

O PIB gerado no setor da construcdo civil pelas atividades sustentadas pelo programa
deve atingir R$ 17,2 bilhdes em 2013, o que equivalerd a 7,8% da renda gerada no setor da
construgcdo este ano. O programa deve sustentar 861 mil postos de trabalho na construgdo
civil, o que equivale a 27% dos empregos com carteira assinada do setor. Os desembolsos do
PMCMYV devem gerar cerca de R$ 5,9 bilhdes de saldrios, R$ 2,4 bilhdes de impostos e R$
8.9 bilhdes de lucros em 2013 na construgio civil.

Os principais elos da cadeia da constru¢do beneficiados com o aumento de PIB sdo o
comércio de materiais (varejista e atacadista), a indudstria de minerais ndo metdlicos, os
servicos prestados a empresa, metalurgia (ago, aluminio e cobre), tintas e produtos plasticos.
Nos mercados de materiais e servigos voltados a construcdo, estima-se que o PMCMYV tenha
sido responsavel direto por fomentar novos negécios da ordem de R$ 13,7 bilhdes por ano,
em média. Isso equivale a uma movimentagdo de R$ 560 mil nesses mercados para cada R$ 1
milhdo desembolsado pelo programa. As vendas de materiais para obras do programa devem
chegar a R$ 22,4 bilhdes em 2013.

De uma maneira geral, os resultados fornecem subsidios para que se argumente em favor

do papel anticiclico do PMCMV. De acordo com os nimeros, o programa foi eficaz em gerar
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empregos, renda e vendas em outros setores da economia além da construcio civil, mesmo
diante de um contexto de crise. Além disso, o programa estimulou a economia como um todo
via expectativas, incentivando o investimento do empresario e se beneficiou dos efeitos de

encadeamento dos investimentos.

3.5 O carater anticiclico de uma politica habitacional social

A partir do final do século XIX, o Brasil experimentou um processo de urbanizacdo mais
acelerado, com o surgimento das cidades, que vinham crescendo desordenadamente, sem
considerar o sitio em que eram implantadas, nem a problemdtica ambiental decorrente,
ignorando também a quase inexistente legislacdo exigida, em maior parte voltada apenas para
questdes sanitdrias e higienistas.

As cidades foram se espalhando pelo territério nacional, divididas entre uma “cidade
legal”, destinada aos ricos, onde o poder publico se faz presente, ¢ uma “cidade ilegal”, onde
vivem os mais pobres, caracterizada pela auséncia do Estado, sem infraestrutura adequada
para uma moradia digna, sem uma rede de servigos publicos e sujeita as tragédias “naturais”
(MARICATO, 2008). Os loteamentos clandestinos, loteamentos irregulares, dreas de invasao
e favelas vao se tornando a solu¢do de moradia para a populacdo da periferia dos centros
urbanos, expandindo a cidade ilegal, que, mediante a falta de planejamento urbano e da falta
de solugdes para os problemas habitacionais, seguiram para o rumo da autoconstrucao.

No Brasil as desigualdades sociais ainda atingem proporc¢des alarmantes, existindo um
enorme abismo entre ricos e pobres. Nesse contexto a presenca do Estado e as politicas
publicas sdo temas constantes de discussdo, pois s@o maneiras de reduzir tais diferencas e
tentar assegurar direitos para a populagdo — se ndo para toda populagdo, ao menos para a sua
maior parte, os pobres. Entre essas politicas publicas podemos destacar a politica de
desenvolvimento urbano, que tenta enfrentar a expressao fisica das desigualdades nas cidades,
através da articulacdo de suas diversas politicas setoriais — habitacdo, regularizacdo
fundiaria, saneamento, transporte e mobilidade.

A regularizacdo fundidria assume o papel de condicionante para as diversas politicas
setoriais que se complementam em busca dos objetivos contidos no Estatuto da Cidade e na
integracdo da massa de excluidos as benesses da cidade legal. Comeca entdo toda uma
movimentacdo para o desenvolvimento de uma politica de Regularizacio Fundidria,
envolvendo diferentes agentes na elaboragdo de um novo regramento juridico, e a implantagdo

de programas e projetos que possibilitem atender aos anseios dos cidadaos “(...) para
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regularizar os bairros construidos com o proprio esforco da populacdo” (CARVALHO e
GOUVEIA, 2009).

Todos os esfor¢cos no campo habitacional vém sendo concentrados no Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV). Em sua proposta de lancamento, o programa apresentou
claramente um duplo objetivo: reduzir o déficit habitacional brasileiro e gerar emprego e
renda através de investimentos na construcao civil. Apesar da inten¢do de ser um programa de
peso para o combate ao déficit habitacional e a demanda por novas unidades, o Programa
definitivamente ndo interfere significativamente, devido ao seu préprio regramento, nos
demais aspectos dos componentes do déficit — habitacdes precdrias, falta de infraestrutura,
regularizacdo fundidria, etc. O PMCMYV ndo vem se mostrando como uma politica adequada
para este tipo de enfrentamento.

O sucesso desta politica publica e, portanto, a efetiva reducdo do déficit, deve ter em
consideracdo o conceito mais amplo de habitacdo, que se distingue da simples ideia de
unidade habitacional e inclui o acesso a um aparato urbano de qualidade e acesso a servicos
como abastecimento de dgua, rede de esgoto, coleta de lixo, rede elétrica, transporte publico,
entre outros (ROYER, 2009).

Uma das grandes criticas do MCMV ¢é que os empreendimentos voltados para
camadas sociais de baixa renda sdo feitos majoritariamente nas periferias das cidades ou em
regides isoladas, longe do tecido urbano. O grande aumento do crédito e dos subsidios
imobiliarios e a falta de planejamento urbano, estimulados pelo PMCMYV, ajudam a reforgar a
valoriza¢do imobilidria e a aumentar a segregacdo urbana, colocando a populacdo de baixa
renda as margens das cidades, ausentes de infraestrutura minima necessdria para uma moradia
digna. H4 escassez de terrenos nas regides centrais e, por consequéncia, o alto preco da terra,
por conta da especulacdo imobilidria, para suprir moradia para milhdes de familias, seja pelo
governo, seja por meio de parcerias com a iniciativa privada, como é o caso do MCMV.
Entdo, para um combate eficiente do déficit habitacional, seria preciso rearticular o Minha
Casa, Minha Vida com a aplica¢do de instrumentos de regulacdo fundidria ja previstos no
Estatuto da Cidade, para tentar conter a pressdo da especulagdo imobilidria.

Sem divida o PMCMYV tem uma funcio de combate ao déficit habitacional, sendo o
programa de maior relevancia e com volume considerdvel de recursos para essa finalidade.
Porém, seu arranjo institucional, que coloca muita responsabilidade nas maos da iniciativa
privada, ndo considerando como um fator predominante a questdo urbana, gera consequéncias
sérias na valorizacdo de terras, € ndo € uma solucdo para os demais problemas habitacionais,

por exemplo regularizacao fundidria ou urbanizacdo de favelas. A decisdo sobre a localizagao
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desses empreendimentos ndo pode ser dos construtores, dos proprietdrios de terra ou dos

invasores, sob pena de se potencializar a crise habitacional e a mobilidade urbana:

“O Estado nao pode abrir ma@o de seu papel de planejador do uso e ocupagio
do solo de nossas cidades. Os prefeitos, ao receberem verbas do Minha Casa
Minha Vida, devem pensar no futuro de suas comunidades, ndo fechar os
olhos para a proliferacdo de anomalias urbanas, seduzidos por inauguragdes
imediatistas de obras com a presenca de altas autoridades”. (PINHEIRO,
Haroldo, 2014).

Para Haroldo Pinheiro, a falta de planejamento amplo e bom uso dos mecanismos
previstos no Estatuto das Cidades para coibir a especulacdo imobilidria, fazem com que os
subsidios do Minha Casa Minha Vida beneficiem mais os latifundidrios urbanos que a
populagdo de baixa renda. Apesar de incluir alguns pontos importantes levantados no “Projeto
Moradia”, principalmente no que tange ao seu braco financeiro, a questdo fundidria,
fundamental para o equacionamento do déficit, foi praticamente deixada de lado na
elaboragdo do programa.

Ademais, o PMCMYV, apesar de focalizar como publico-alvo aquele de menor renda,
no qual se concentra quase 90% do déficit habitacional brasileiro, beneficiou fortemente os
segmentos sociais de maior renda, mostrando que o programa possui certos limites quanto ao
cardter social, pois a légica do mercado imobilidrio tem prevalecido sobre os interesses
sociais. De acordo com os dados analisados, a divisdo regional dos empreendimentos nao
manteve as metas previstas. Além disso, apds alguns anos de vigéncia, o programa produziu
nimeros bem inferiores aos anunciados, principalmente na faixa renda mais baixa, de zero a
trés saldrios minimos.

Do ponto de vista econdmico, no entanto, o programa habitacional Minha Casa Minha
Vida criou um ambiente de expectativas mais favordvel para a producdo e os investimentos no
setor da construgdo civil, reforcando seu carater anticiclico. De acordo com os ndmeros, o
programa foi eficaz em gerar empregos, renda e vendas em outros setores da economia além
da construcao civil, mesmo diante de um contexto de crise.

Dessa forma, conclui-se que 0o PMCMYV foi elaborado muito mais como um pacote de
acOes com objetivo de recuperar a construgdo civil, gerando renda e emprego num contexto de
crise econdmica, do que como uma ferramenta de combate ao déficit habitacional brasileiro.
Seu foco em regides de maior dinamismo e a baixa aderéncia dos projetos ao perfil do déficit

demonstra que a preocupacdo central ndo € solucionar a caréncia de moradias e, sim,
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movimentar a constru¢do civil com a ampliagdo da demanda por iméveis, notadamente entre

os mutuarios de renda média.

3.6 Conclusao

Discutiu-se neste capitulo o cardter anticiclico do PMCMYV e seu impacto na geracao
de empregos e também na renda, haja vista que o Programa veio a publico no momento em
que o governo brasileiro reagia a crise financeira internacional de 2008. O modelo tedrico
utilizado como referéncia remonta a teoria da demanda efetiva elaborada por Keynes em “A
Teoria Geral”. Esta teoria afirma que, no curto prazo, a politica fiscal tem um efeito positivo
sobre o nivel de atividade econdmica, através do multiplicador dos gastos. Logo, os gastos
publicos s3o considerados um instrumento exogeno de politica econdmica, causando
mudangas no nivel agregado do PIB real no curto prazo e sendo usados para corrigir as
flutuagdes ciclicas da economia, como € o caso da crise vivenciada.

Expusemos projecdes de impactos do programa realizadas por alguns autores
selecionados e as confrontamos com os resultados efetivos até entdo alcancados e divulgados
pelo Ministério das Cidades, chegando-se a conclusdao de que de uma maneira geral, os
resultados fornecem subsidios para que se argumente em favor do papel anticiclico do
PMCMYV. De acordo com os ndmeros, o programa foi eficaz em gerar empregos, renda e
vendas em outros setores da economia além da constru¢do civil, mesmo diante de um
contexto de crise. Além disso, o programa estimulou a economia como um todo via
expectativas, incentivando o investimento do empresdrio e se beneficiou dos efeitos de
encadeamento dos investimentos.

Contudo, o carater anticiclico do Programa, que o direciona para um interesse num
maior volume de constru¢des em detrimento da qualidade, e seu arranjo institucional, que
coloca muita responsabilidade nas maos da iniciativa privada, ndo considerando como um
fator predominante a questdo urbana, gera consequéncias sérias na valorizacdo de terras, e nao
€ uma solucdo para os demais problemas habitacionais, por exemplo regularizagdao fundidria
ou urbanizacdo de favelas, o afastando do objetivo de combate ao déficit habitacional, que

caracterizaria o programa como uma politica publica social de habitacao.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou discutir o Programa Minha Casa Minha Vida e seu
objetivo dual, analisando-o como uma politica habitacional, ou seja, uma ferramenta do
governo para combater o problema do déficit habitacional e também enquanto uma das
principais estratégias com clara intencao anticiclica adotada pelo governo brasileiro para frear
os impactos da crise do subprime sobre a economia brasileira.

O problema habitacional brasileiro, usualmente reduzido a estimacdo do déficit
habitacional é, na realidade, algo bem mais complexo. A sua origem remonta a urbanizac¢ao
brasileira, impulsionada pelo processo de industrializagdo, notadamente no pds-Segunda
Guerra Mundial. O enorme deslocamento de pessoas das mais remotas regides do pais rumo
as metropoles em crescimento ndo foi absorvido pelos espacos urbanos que se formavam mais
lentamente do que a corrente migratéria. O resultado deste descasamento foi a formagao de
vastas periferias nos centros urbanos, nos quais a populagdo, desprovida de acesso ao mercado
formal de moradias, seguia para o rumo da autoconstrugao.

As casas autoconstruidas, em geral, foram levantadas em zoneamentos ilegais, as
margens das cidades, onde prevaleciam condicdes precdrias e carentes de infraestrutura
urbana adequada. Enquanto isso, o mercado imobilidrio, entdo pequeno e restrito, abastecia a
demanda de uma classe social mais abastada e o governo, através de seus programas
habitacionais, subsidiava a moradia principalmente para a classe média.

As cidades brasileiras sao hoje um reflexo desse processo que ainda perdura, gerando
a expansdo do tecido urbano sobre as regides vizinhas as cidades e levando o problema
urbano a todos os cantos do pais. O custo do solo encarece cada vez mais, em funcio da
especulacdo imobilidria, e o quadro atual € tal que o nimero de domicilios vagos € quase o
bastante para equacionar o déficit habitacional estimado para o pais. Este, por sua vez, é
altamente concentrado na populacdo de mais baixa renda e nas grandes regides
metropolitanas, onde o problema da falta de solo urbanizado disponivel € crescente.

Em 2008, o Brasil foi atingido pelos impactos da crise dos subprime, que se iniciou no
setor imobilidrio americano e foi transformada em crise global sistémica pela faléncia de
institui¢des financeiras renomadas nos EUA e em outros paises desenvolvidos. Com a piora
do cendrio externo, apreciacdo cambial, queda na liquidez internacional e baixa nos precos
das commodities, o governo brasileiro se viu em uma situacdo de risco de aumento do

desemprego e a possibilidade real de uma recessao.
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Como parte de um grupo de acdes anticiclicas o governo Lula lancou em marco de
2009 o PMCMV, recebido com grande entusiasmo pelos empresarios da constru¢do civil, um
dos setores mais atingidos pela crise. O programa previa um aporte jamais visto de recursos
para o ramo da habitacdo, com subsidios para as faixas de renda mais baixas e condicdes
especiais de financiamento. Sua meta inicial, construir um milhao de moradias em dois anos,
foi amplamente veiculada pelo governo como estratégia ao mesmo tempo de combate aos
efeitos da crise internacional e também ao déficit habitacional brasileiro.

Apesar de incluir alguns pontos importantes levantados no ‘“Projeto Moradia”,
principalmente no que tange ao seu braco financeiro, a questdo fundidria, fundamental para o
equacionamento do déficit, foi praticamente deixada de lado na elaboracdo do programa.

Do ponto de vista social, o PMCMV ndo apresenta explicitamente possibilidades de
transforma¢do de muitos dos problemas de nossas cidades, ja4 que tanto quantitativamente
como qualitativamente pouco avancou. O grande aumento do crédito e dos subsidios
imobilidrios e a falta de planejamento urbano culminaram em uma valorizagcdo imobilidria e
também um aumento da segregacao urbana, colocando a populacio de baixa renda as margens
das cidades, ausentes de infraestrutura minima necessdria para uma moradia digna. Ainda que
o programa do governo tenha trazido alguns avangos, este nio foi de fato eficaz no combate
ao déficit habitacional e na melhoraria da condi¢do de vida da populacdo em geral, tendo
contribuido mais com seu objetivo anticiclico, sendo uma politica habitacional pouco
abrangente, embora apresente avangos importantes.

As politicas designadas como anticiclicas podem ser acionadas através do varios
instrumentos de interven¢do que o Estado dispde. Podem estar relacionadas a politica
monetdria, através de expansao da liquidez e da taxa de juros, como também de politicas
fiscais ativas. Estas ultimas podem estar relacionadas, por exemplo, a reducdo seletiva da
carga tributdria, ou também através de uma expansao de gastos publicos, de preferéncia com
investimentos. E até recomendado incorrer-se em déficits publicos temporarios com objetivo
de estimular a demanda para que os demais agentes da economia recuperem a confianca e
também voltem a consumir e investir. Portanto, Keynes destaca a importancia do gasto
piblico sobre o nivel da demanda efetiva e na reversdo das expectativas dos agentes. E nesse
contexto, a saber, de ineficicia das for¢as de mercado para retirar a economia de situagdes de
crise com desemprego crescente, que Keynes sugere a intervencao do Estado como forma de
atenuar o comportamento ciclico da economia, especialmente se as escolhas priorizam

projetos de alto beneficio econdmico-social.
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Logo, do ponto de vista econdmico, o programa habitacional Minha Casa Minha Vida
criou um ambiente de expectativas mais favordvel para a produgdo e os investimentos no setor
da constru¢do civil, refor¢cando seu cardter anticiclico. De acordo com os ndmeros, o
programa foi eficaz em gerar empregos, renda e vendas em outros setores da economia além
da construcao civil, mesmo diante de um contexto de crise.

Até hoje, o Programa j4 permitiu contratar, em suas duas fases, cerca de 2,8 milhdes
de unidades habitacionais — quase metade delas ja entregue —, que pouco fazem frente ao
tamanho do déficit habitacional brasileiro, principalmente no que compete a populacdo de
baixa renda. Porém, com investimento de mais de R$ 160 bilhdes e geragcdo de mais de 920
mil empregos diretos e indiretos por ano, 0 PMCMV mostrou-se uma ferramenta importante
no combate aos efeitos da crise no pais, tendo impacto significativo na economia, gerando
renda de R$ 22 bilhdes por ano, em média, e compras de materiais de construgio e servigos na
ordem de R$ 15,4 bilhdes por ano.

Nao ha ddvidas de que o programa tem legitimidade ao ser colocado enquanto uma
politica anticiclica, no entanto, ressalta-se que tal objetivo poderia ter sido perseguido
concomitantemente com a constru¢do de uma ampla estratégia para equacionar o problema
habitacional. Enquanto um “pacote anticiclico” os resultados obtidos apontam para um efeito
real do PMCMYV no volume de contratacdes nos municipios beneficiados. Contudo, sua
abrangéncia nas faixas de renda concentradoras do déficit foi pequena e seu alcance, muito
menor do que o anunciado.

Em parte, as dificuldades do programa em ofertar um volume de moradias maior
podem estar associadas a auséncia de mecanismos que lidem com a elevada renda fundidria
que encarece o solo urbano nos grandes centros. Embora o Estatuto das Cidades tenha sido
aprovado em 2001, seu uso € ainda restrito e, no entanto, fundamental para que se criem
condigdes reais de atender a enorme demanda por habitacdes que tende a crescer no futuro.

Dessa forma, conclui-se que o PMCMYV foi elaborado muito mais como um pacote de
acOes com objetivo de recuperar a construgao civil, gerando renda e emprego num contexto de
crise econdmica, do que como uma ferramenta de combate ao déficit habitacional brasileiro.
Seu foco em regides de maior dinamismo e a baixa aderéncia dos projetos ao perfil do déficit
demonstra que a preocupacdo central ndao € solucionar a caréncia de moradias e, sim,
movimentar a construcao civil com a ampliacdo da demanda por imdveis, notadamente entre
os mutudrios de renda média.

O problema da habitagdo no Brasil, como foi discutido, tem raizes mais profundas,

exigindo para sua solucdo um conjunto de a¢des articuladas em varios eixos. Embora tenha
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avancado em aspectos essenciais, o programa deveria ser reformulado para incluir
mecanismos que busquem refrear possiveis efeitos deletérios, principalmente no que tange ao
preco dos iméveis que vém crescendo de maneira rdpida e consistente ao longo da dltima

década.
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