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RESUMO

Este trabalho discute a questdo habitacional brasileira a partir da probleméatica das
desigualdades regionais e sociais, abordando as politicas publicas intentadas a fim de
solucionéd-la. Para tanto, faz-se uma delimitacdo tedrica sobre o tema, seguida de
consideracBes sobre os vetores demografico e socioeconémico que condicionam o problema
habitacional. Este é analisado a partir das necessidades habitacionais, mensuradas por meio do
déficit e da inadequacdo de moradias. Um esboco histérico das politicas de habitacao
passadas e um levantamento de dados junto a relatorios oficiais para as politicas mais
recentes, permitem observar de que forma as intervencfes governamentais na area atenuaram
ou agravaram o quadro de desigualdade existente. Os resultados encontrados mostram que,
historicamente, as politicas publicas de habitacdo sempre foram insuficientes no atendimento
a populacdo de mais baixa renda, a qual concentra o déficit habitacional do pais. Entretanto,
apos um periodo de recursos exiguos, a partir de meados da ultima década a politica
habitacional e o setor como um todo despontam com novo félego, ampliacdo de recursos em
todas as principais fontes e indicios de uma maior focalizacdo da populacdo de mais baixa
renda. Conclui-se que, apesar do inicio de uma nova trajetoria, 0 que se conseguiu produzir
ainda estd muito aquém da necessidade existente e a distribuicdo dos recursos entre regides e
faixas de renda pode e deve se pautar ainda mais nos diagnosticos de déficit habitacional.
Somente mantendo aporte expressivo de recursos, buscando reparar as falhas existentes, e
priorizando decisfes de politicas publicas que representem de forma substantiva a qualidade
da habitacdo e ndo apenas os indicadores quantitativos, é que se podera consolidar esse novo
caminho.

Palavras-Chave: Habitacdo. Desigualdades. Déficit habitacional. Politicas publicas de
habitacéao.



ABSTRACT

This work analyzes the Brazilian housing issue starting from the problematic of regional and
social inequalities, approaching the public politics that were used in an attempt to resolve
them. Therefore, a theoretic delimitation was created about the subject, followed by a
consideration regarding the demographic, the social and the economic vectors that condition
the housing problem. The fact is then analyzed from the housing necessities factor, measured
by the means of deficit and by the inadequate housing system. A historical sketch of the last
habitation politics plus a data-collecting together with official reports for the most recent
politics allow an observation of in what form does the governmental interventions in the area
attenuate or aggravate the picture of existing inequality. The end results show that,
historically, the public politics of habitation had always been insufficient in the attendance to
the population of low income, whom concentrate the housing deficit of the country. However,
after a period of short resources, starting from mid last decade, the housing politics and its
subdivision as a whole have disappointed with new breath, magnifying the resources in all the
main sources and indications of a bigger centralization of the population of low income. One
can conclude that, despite of all the introduction of a new trajectory, what was produced is
still not enough if considering the actual needs plus the distribution of resources in between
regions and income classes can and must be based even more in the diagnoses of housing
deficit. Only keeping an expressive bailout of resources, in order to repair the existent flaws,
and prioritizing the public politics' decisions that represent in substantive way the quality of
housing and not only the quantitative factors, is when they will be able to consolidate this new
way.

Key-words: Housing. Inequalities. Housing Deficit. Public Housing Policies.



LISTA DE ILUSTRACOES

Figura 1 - O Contexto dos estudos da Geografia da Habitagao..............cccecevveeevvevciiieceens 18
Gréfico 3.1 - Populacdo (presente, recenseada, residente) - Brasil e por situagcdo de domicilio
(rural/urbana) — valores abSOIULOS...........ccoiiiiiiieie e 34
Quadro 3.1 - Metodologia de Calculo do Déficit Habitacional e da Inadequagdo dos
DomICilios - 2007 € 2008.........ccerieriiriiiirieieieee e 50
Gréfico 3.2 — Distribuicdo do Déficit Habitacional por Regifes geograficas e situacdo do
domiCilio — Brasil — 2008..........cccoiiiiiiiieiiieiee e 53
Grafico 3.3 — Componentes do Déficit Habitacional, por situacdo do domicilio e por RMs —
Brasil — 2008.........cooiiiiiiiie it 55
Gréfico 3.4 - Evolucdo do Déficit Habitacional pela Metodologia antiga, em termos
absolutos — milhdes (a) e relativos % (b) - 1991/2000/2004 e 2005 a 2008................. 57
Gréfico 3.5 - Evolucdo do Déficit Habitacional pela Metodologia atual, em termos absolutos
— milh@es (a) e relativos % (b) - BRASIL - 2000/2005-2008............ccccocvevveieerieinennnnn 58
Gréfico 3.6 — Critérios de Inadequacdo dos Domicilios Urbanos Duraveis - numeros
absolutos, segundo Regides Geograficas e total das RMs — Brasil — 2008................... 61
Grafico 5.1 — Inflagdo Anual Brasileira medida pelo IPCA (IBGE) e pelo IGP-DI (FGV) —
1995-2010 — 81N D01ttt b 106
Gréfico 5.2 — PIB per capita em mil R$ de 2009 (a) e Variacédo real anual do PIB em % (b) —
Brasil — 1980-2010........c.cciiieieieriesie sttt 106
Gréfico 5.3 — Taxa de Desemprego — IBGE/PME — mensal, em %...........cccccoevrvivevernennnnn 107
Gréfico 5.4 — Salario Minimo Real (a) e Salario Minimo Nominal vigente (b) — Brasil — 1995-
2010 —BM RS e neens 107
Gréfico 5.5 - Renda média de todos os trabalhos expressa em R$ de out/2009 — PNAD/IBGE
—1992-2009. .....eiitiieei ettt b b e nes 108
Grafico 5.6 — Coeficiente de Gini — Distribuicdo de renda domiciliar per capita — Brasil —
LO76-2009......cee ettt ettt bbb r e et 108
Gréfico 5.7 — Captacdo liquida e Saldo do SBPE — 1995-2010 — em milhdes de R$............. 109
Gréafico 5.8 — Valores e Operacbes Contratadas com Recursos do SBPE — Aquisicdo e
Construgdo — 2002-2010 — em unidades (a) e milhdes de R$ (b).......cccoecevviivrenns 110
Gréfico 5.9 — Valor médio das Operacdes Contratadas com Recursos do SBPE — 2002-2010 —
BIM Rttt bbbt eea ettt e nr e re e 110
Gréfico 5.10 — FGTS — Valor Total das Contas Vinculadas dos Trabalhadores — 2002-2010 —
M DIINGES A RS.......oieiecceee e 111
Gréfico 5.11 — FGTS — Saldo Final — Orcamento Financeiro Realizado — 2002-2010 — em
DIINGES AE RB.....eeeieeeee ettt re bt reea s 111
Gréfico 5.12 — FGTS — Arrecadacdo das Contribuigdes, Saques (a) e Arrecadacdo Liquida (b)
— Orcamento Financeiro Realizado — 1995 a 2010 — em bilhdes de R$.................... 112
Gréfico 5.13 — Valores e Operagfes Contratadas com Recursos do FGTS — Todos 0s
Programas - 2003 a 2010 — em unidades (a) e milhdes de R$ (b)......cccccvrvvvrvrerrrnne, 113
Gréfico 5.14 — Valor médio Operagdes Contratadas - Recursos FGTS (Carta de Crédito
Individual e Associativo, Apoio a Producéo e Pr6 Cotista), 2003 a 2010, RS.........c..coc........ 114
Gréfico 5.15 — Pr6-Moradia — Valores das operacGes contratadas conforme ano da execucéo
orgamentaria — 2003 a 2010 — em milhdes de R$........c.ccovvvevreiernieieee e 116

Gréfico 5.16 — Carta de Crédito Individual — Unidades Contratadas por Modalidade — 2005 a
2000 — BIM 0.1ttt et nb e re e e naeeanee 117



Gréafico 5.17 — Carta de Crédito Individual — Valores R$ (a) e Unidades Contratadas (b) —

2003 @ 2000. ... .eteieeieeieeiee ettt g et e benrenrenreareereenes 117
Gréafico 5.18 — Carta de Crédito Individual — Unidades Contratadas por Faixa de Renda
Mensal Familiar — 2004 @ 2010 — M %0...ccueeiieeiieieieie e e 118
Gréafico 5.19 — Carta de Crédito Associativo — Valores R$ (a) e Unidades Contratadas (b) —
2003 @ 2000. .. .0eeeteeieeieeiee et ettt g et e benrenrenreereereeres 119
Gréafico 5.20 — Apoio a Producdo de Habitacdes — Valores R$ (a) e Unidades Contratadas (b)
— 2003 @ 2010, .0ttt reereeneens 120
Gréafico 5.21 — Carta de Crédito Associativo (2004-2010) e Apoio a Producéo (2009-2010) —
Unidades Contratadas por Faixa de Renda Mensal Familiar —em %............c.ccco...... 120
Gréfico 5.22 — Pro-Cotista — Valores R$ (a) e Unidades Contratadas (b) — 2008 a 2010......121
Gréfico 5.23 — Pro-Cotista — Unidades Contratadas por Faixa de Renda Mensal Familiar —
2008 @ 2010 — €M 0.t 122
Gréfico 5.24 — Descontos concedidos pelo FGTS por Modalidade do Valor Financiado — 2004
B 2000, 1ottt bbbt e ettt nee b et nbenreeneas 123
Gréfico 5.25 — Descontos concedidos pelo FGTS por Faixas de Renda Mensal Familiar do
MULUAFIO — 2005 8 2010......ccuiiiiiiieiieieie ettt sae e ene e 125
Gréfico 5.26 — Valor dos Descontos concedidos pelo FGTS por Regido Geogréafica — 2005 a
2000, et bbbt R e r ettt bbb renne e 126
Gréfico 5.27 — PAC Habitacdo — Recursos OGU e Financiamento Setor Publico — por Regido
—2007 22010 —em bilnGes de R$.........cooveiiiiiiiiese s 130
Quadro 5.1 — PAC HabitaGho — Programas...........cccoeruerrererierieseniseeiesee e 131
Gréfico 5.28 — Unidades habitacionais contratadas no PMCMYV em 2009.............ccccvervennnne. 133
Grafico 5.29 — Programa Crédito Solidario — Recursos Contratados de 2005 a 2009 - em
MITNBES U8 RS-t sr e re s 134
Gréfico 5.30 — Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social — Recursos Contratados
—2003 22009 - em MIlNBES A RP.......oooveiieieieiee e 135
Gréfico 5.31 — Programa de Arrendamento Residencial — Recursos Contratados 2003 a 2009 -
eM MIINGES AE RS.......ooeiceceee e 135

Gréafico 5.32 — Total de Recursos — SBPE, FGTS*, PAR, PCS, PSH — 2003 a 2010, em
DIINOES B RP... .ottt e e e et e e e e et e e e e e e e e eeteeeeeseeeeesaans 136



LISTA DE TABELAS

Tabela 3.1 — Populacgéo por situacdo de domicilio (rural/urbana) - Brasil - habitantes........... 34

Tabela 3.2 — Taxas médias de crescimento — PIB, Populacéo e PIB per capita —em (%) —
BIFASIL...e et 41

Tabela 3.3 — Déficit Habitacional por situacdo do domicilio e Regifes Metropolitanas (RMs)
Brasil — 2008.........cooiiiiiieie it 51

Tabela 3.4 — Percentual do Déficit Habitacional em relagdo aos domicilios particulares
permanentes, por situacdo do domicilio, RMs e Regides geograficas, Brasil, 2008....52
Tabela 3.5 — Déficit Habitacional nas Regides Metropolitanas (RMSs) por situacdo do

domicilio e em termos relativos — 2008............cooiveiiiieiieie e 53
Tabela 3.6 - Distribuicdo percentual do déficit habitacional urbano, por faixas de renda média
familiar mensal (em salarios minimos), segundo Regibes — Brasil — 2008.................. 54
Tabela 3.7 — Componentes do Déficit Habitacional segundo Regides Geograficas — Brasil —
2008.....cee ettt bt R Rt e Rt n e Re ettt re et e reans 56
Tabela 3.8 - Critérios de Inadequacgdo dos Domicilios Urbanos Duréaveis* - NUmeros
Absolutos e Relativos — Brasil — 2008.............ccoeiieiieiieicieece e 61
Tabela 4.1 — Reajuste do Salario Minimo, Correcdo Monetaria e PrestacGes dos Mutuarios do
SFH = 1965-1984......c.ecuieicieceiee ettt 72
Tabela 4.2 - Financiamentos do SFH e dos Programas Alternativos — 1964 a 1984 — em mil
0o T L= SRRSO 74
Tabela 4.3 — Financiamento CAIXA - 1996/2002 - Por Modalidade - em % de Unidades
Habitacionais (UHSs) e % de Reais Inflacionados (12/2002)...........cccccevevieeieeiieinennnns 84

Tabela 4.4 — Programas para a Baixa Renda - Unidades Habitacionais (UHs) — 1995-2002...88
Tabela 5.1 — Desconto a Pessoa Fisica concedido pelo FGTS — Resumo das contratacdes —

2003 @ 2010 ...ttt e ettt e et b e re st e 123
Tabela 5.2 - FNHIS - Alocagdes 2006-2009 - em bilhdes de RS..........cccoevvevevvciccieceen 128
Tabela 5.3 — PAC Habitacao — Investimentos contratados até 2009 — Modalidades — em mil

Rttt et b e bt et e bt re e bena et b et et ereereare s 129

Tabela 5.4 — PAC Habitacdo — Evolucdo da contratacdo dos investimentos —em R$ bi....... 130

Tabela 5.5 — PAC Habitacdo — Recursos OGU e Financiamento Setor Publico — Investimento
em Urbanizacao de Favelas e FNHIS por Regido, 2007 a 2010, em bilhdes de R$...130

Tabela 5.6 — Programa Minha Casa Minha Vida — Recursos, usos e fontes previstas........... 132



ABECIP
BID
BNDES
BNH
CAIXA
CCFGTS
CMN
COHAB
COOPHAB
DH
FAR
FAS
FAT
FCP
FCVS
FDS
FGHAB
FGTS
FHC
FJP
FNHIS
HBB
HIS
IAP
IBGE
IGP
Incra
IPCA
IPEA
MDU
MPO
OoGU
ONU
PAC
PAIH
PAR
PBQP-H
PCS
PEHP
PES
PIB
PLHIS
PMCMV
PMI
PNAD
PNDU

LISTA DE SIGLAS

Associacdo Brasileira das Entidades de Credito Imobiliario e Poupanca

Banco Interamericano de Desenvolvimento

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
Banco Nacional da Habitagéo

Caixa Econdmica Federal

Conselho Curador do FGTS

Conselho Monetario Nacional

Companhia Estadual de Habitacéo

Cooperativa Habitacional

Déficit Habitacional

Fundo de Arrendamento Residencial

Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social
Fundo de Amparo ao Trabalhador

Fundacéao da Casa Popular

Fundo de Compensacdo das VariacOes Salariais
Fundo de Desenvolvimento Social

Fundo Garantidor de Habitacédo

Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
Fernando Henrique Cardoso

Fundacéo Joédo Pinheiro

Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
Programa Habitar Brasil BID

Habitac&do de Interesse Social

Instituto de Aposentadoria

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
indice Geral de Precos

Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria
indice de Precos ao Consumidor Amplo

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
Ministério do Planejamento e Orcamento
Orcamento Geral da Unido
Organizacdo das Nac6es Unidas

Programa de Aceleracdo do Crescimento

Plano de Acdo Imediata para a Habitacao
Programa de Arrendamento Residencial

Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade Habitacional
Programa de Crédito Solidario

Programa Especial de Habitac&o Popular

Plano de Equivaléncia Salarial

Produto Interno Bruto

Plano Local de Habitacdo de Interesse Social
Programa Minha Casa Minha Vida

Projetos Multissetoriais Integrados

Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano



PNH

PPI

PSH

RIDE

RM

SBPE

SFH

SFI

SFN

SHIS

SHM
SIMAHAB
SM

SNH

UAS
UN-Habitat
ZEIS

Politica Nacional de Habitacao

Projetos Prioritarios de Investimentos

Programa de Subsidio Habitacional

Regido Integrada de Desenvolvimento Econdémico

Regido Metropolitana

Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo

Sistema Financeiro da Habitacéo

Sistema Financeiro Imobiliério

Sistema Financeiro Nacional

Subsistema de Habitag&o de Interesse Social

Subsistema de Habitacdo de Mercado

Sistema de Informacdo, Monitoramento e Avaliacdo da Habitacdo
Salario Minimo

Sistema Nacional da Habitagéo

Subprograma de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais
Programa das Nac6es Unidas para os Assentamentos Humanos
Zonas Especiais de Interesse Social



SUMARIO

1 INTRODUCAO 12
2 DELIMITACAO E REFERENCIAS TEORICAS DA HABITACAO 15
2.1  DIMENSOES DA HABITACAO 15
2.2 O OBJETO MULTIDISCIPLINAR E SUAS ABORDAGENS 18
2.3 CARACTERISTICAS DA HABITACAO ENQUANTO BEM ECONOMICO 24
24  MODELOS DE FINANCIAMENTO HABITACIONAL 27

25  MERCADO HABITACIONAL E INTERVENCAO GOVERNAMENTAL 30

3 O PROBLEMA HABITACIONAL E AS DESIGUALDADES SOCIAIS 33

3.1  ASPECTOS DEMOGRAFICOS E URBANISTICOS 33
3.2 ASPECTOS SOCIOECONOMICOS: DESIGUALDADE DE RENDA 39
3.3  NECESSIDADES HABITACIONAIS: QUANTIDADE E QUALIDADE 44
3.3.1 Aspectos conceituais e metodoldgicos 45
3.3.2 Dimensionamento e qualificacdo das necessidades habitacionais 51
3.3.2.1 Déficit Habitacional 51
3.3.2.2 Inadequacdo dos Domicilios 60
4 POLITICAS PUBLICAS DE HABITAGAO E INTERVENGCOES: UM
ESBOCO HISTORICO 64
4.1  CRIACAO DO SISTEMA FINANCEIRO DA HABITACAO - SFH 67
4.1.1 Periodo BNH (1964-85): problemas, auge e declinio do SFH 70
4.1.2 Periodo 1985-1994: crise financeira e institucional 75
4.2  POLITICA NACIONAL DE HABITACAO — PNH 1996 (1996-2002) 80
4.2.1 Programas direcionados a populacdo com renda mensal de até 12 SM 83
4.2.2 Programas direcionados a populacdo com renda mensal de até 3 SM 88
5 POLITICAS HABITACIONAIS RECENTES: 2003 A 2010 95
5.1 A NOVA PNH E O SISTEMA NACIONAL DE HABITAQAO 96
52  IMPLEMENTACAO DA NOVA PNH E ASPECTOS MACROECONOMICOS
FAVORAVEIS 105
53 FONTES, RECURSOS E PROGRAMAS 109
5.3.1 SBPE: principal fonte do Subsistema de Habitacdo de Mercado 109
5.3.2 FGTS: recursos de menor custo e subsidios para a habitacédo popular 111
5.3.2.1 Programas Habitacionais operados pela CAIXA com recursos do FGTS 114
5.3.2.2 Descontos em Financiamentos a Pessoa Fisica — recursos do FGTS 122
5.3.3 FNHIS, PAC e PMCMV 126
5.3.4 Outros Programas 134
5.4  SINTESE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS DO PERIODO 136
6 CONCLUSOES 141

REFERENCIAS 152



12

1 INTRODUCAO

O Brasil é um pais marcado pela imensa desigualdade socioeconémica que ha tanto tempo
aflige sua populagcdo. Uma das facetas dessa desigualdade se manifesta nas precarias
condigdes de moradia de grande parte do seu povo.

A necessidade atendida pela moradia coloca esse bem em patamar de grande relevancia, de tal
forma que a habitacdo é reconhecida como direito social minimo pela Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos e pela Constituicdo Federal do Brasil. A primeira, em seu Artigo 25
determina que “toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a Si e a sua
familia saude e bem estar, inclusive alimentacédo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s
servicos sociais indispensaveis (...)” (ONU, 2011, Art. 25). A Constituicdo brasileira, por sua
vez, também resguarda esse direito: “Sao direitos sociais a educagdo, a satde, a alimentacao,
o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do”. (BRASIL, 2011, Cap.
Il, Art. 6° redacdo dada pela EC n° 64, 2010).

A despeito de sua importancia e reconhecimento, por ser um bem de altissimo custo, grande
parte da populacdo ndo consegue acessar a moradia pela via do mercado formal. Na auséncia
de intervencdo do poder publico e perante a imperativa necessidade de morar, essa populacao
lanca mdo, entdo, de arranjos de convivéncia domiciliar, autoconstrucdes precérias e todo o
tipo de solugdes de alojamento, inclusive ilegais, de modo que acaba tornando-se estatistica

de déficit ou inadequacéo habitacional.

Estimativas realizadas para o ano de 2008 mostram que o déficit habitacional brasileiro é de
5,5 milhGes de moradias, o que corresponde a quase 10% dos domicilios brasileiros. Isso sem
contar outros mais de 11 milhdes de moradias que apresentam algum tipo de inadequagéo,
principalmente relacionada a questdes fundiarias e/ou falta de infraestrutura basica (FJP,
2011).

A inclusdo social e o combate a pobreza devem, necessariamente, passar pela provisdo de
moradia em condi¢fes adequadas a populacdo, uma vez que se trata de um bem de forte

impacto na reducdo da pobreza, na melhoria do bem estar e da qualidade de vida de modo
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geral. Além disso, o setor habitacional produz efeitos bastante positivos no produto da
economia (especificamente a construgéo civil voltada ao mercado residencial), sendo capaz de
relevante geracdo de emprego e renda, especialmente para o trabalho pouco qualificado que

normalmente caracteriza a populacdo mais carente.

Dada a importéancia da tematica levantada e sendo a habitacdo um rico campo de estudo, o
recorte dado neste trabalho tem por objetivo geral retratar o problema habitacional brasileiro,
com foco no aspecto da desigualdade e nas politicas e acGes governamentais intentadas ao
longo dos anos para soluciona-lo. Tal proposta implica considerar as politicas publicas de
habitagdo passadas e atuais de modo a inferir acerca do seu direcionamento e impactos na

evolucdo do problema existente.

Para tanto, faz-se necessario analisar o déficit habitacional brasileiro historicamente gerado,
vis-a-vis 0 problema estrutural da altissima desigualdade de renda no pais. E mister conhecer
as politicas habitacionais implementadas, bem como a forma como as mesmas condicionaram

o0 problema habitacional sem, no entanto, resolvé-lo por completo.

Assim, esta pesquisa propds-se responder a duas grandes questoes:

- Houve mudanca significativa entre as politicas publicas de habitacdo do passado e
do presente?
- Em caso afirmativo, que tipo de resultado e perspectiva futura sdo colocados por tais

mudangas?

Né&o se trata de uma avaliacdo ou comparacao dos diferentes governos, mas de uma tentativa
de capturar os reflexos das politicas por eles implementadas no setor, como elas se relacionam
com o problema habitacional e de que forma contribuiram e/ou contribuem para o quadro

existente.

A fim de responder ao proposto, o presente trabalho foi realizado a partir de levantamento
bibliografico sobre o tema (fundamentacdo teodrica e dados histdricos) e consulta a
documentos oficiais para obtencdo de dados acerca das politicas mais recentes. Algumas
limitagdes foram inevitaveis, devido a falta de uniformidade dos dados disponibilizados,

mudangas de nomenclatura e superposicdo de programas, além da falta de integracdo dos
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sistemas de informacdo sobre habitacdo. O detalhamento dessas informacdes, portanto, foi
condicionado por essas dificuldades. Ressalta-se ainda que os resultados mais recentes devem

ser relativizados por tratarem-se de percepcdes de um processo ainda em curso.

Este trabalho esta estruturado em cinco capitulos, além desta introducdo. O segundo capitulo
traz consideracdes acerca da habitacdo enquanto objeto multidisciplinar de estudo, suas
diferentes dimensbes e as abordagens tedricas a que se submete, bem como suas
peculiaridades como bem econdmico e as decorrentes formas de financiamento e intervencéo
governamental que suscita. No terceiro capitulo é apresentado o problema habitacional
historicamente gerado, considerando questdes demogréaficas e distributivas, de modo a
explicar as caréncias observadas na situacdo atual. Esta € retratada de forma quantitativa e
qualitativa com base no estudo mais recente sobre as necessidades habitacionais no Brasil,

realizado pela Fundagédo Jodo Pinheiro (FJP, 2011).

No quarto capitulo sdo apresentadas as intervencGes governamentais e politicas publicas de
habitacdo, desde os Institutos de Aposentadoria e Pensdo (década de 1930) até a Politica
Nacional de Habitacdo de 1996 (durante o governo FHC), passando pela criacdo, auge e
extin¢do do Banco Nacional da Habitacdo. Em seguida, no quinto capitulo, sdo tratadas com
maior detalhe as politicas habitacionais mais recentes, compreendidas no periodo 2003-2010,
com destaque para a ampliacdo dos recursos de todas as fontes e lancamento de programas
importantes como o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV).

Finalmente, o sexto capitulo traz as consideracBes finais a luz da pesquisa realizada,
concluindo gue os resultados recentes sugerem o inicio de uma nova e mais positiva trajetoria
para a politica publica de habitacdo no Brasil. Ressalta-se ainda que, apesar dos novos
direcionamentos e da recente ampliacdo dos recursos, muitos e continuos esforcos e
aperfeicoamentos dessas politicas ainda sdo necessarios para dar conta da dimensdo do

problema habitacional brasileiro.
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2 DELIMITACAO E REFERENCIAS TEORICAS DA HABITACAO

A questdo da habitacdo envolve caracteristicas complexas e interdependéncias que colocam o
tema num campo essencialmente multidisciplinar, abarcando desde os sistemas legal e
econdmico, até as estruturas sociais que condicionam a producdo, o uso e a localizacdo da
moradia. Além de ser um bem econémico com caracteristicas bastante peculiares — do que se
infere que a simples anélise de oferta e demanda nédo sao suficientes para sua compreensao — a

habitacdo possui dimensdo e funcédo social ndo negligenciaveis.

(...) a habitacéo é vivida e habitada, sendo nesta dupla dimensdo que se constréi a
sua identidade e a sua propria funcdo social. A habitacdo satisfaz, na sociedade em
que estad integrada, um conjunto de fungBes, como a de abrigo e reproducdo da
familia, sendo, ainda, um elemento fundamental na construcdo da personalidade
individual, de integracdo social e de socializacdo, para além de ser um espaco de
consumo, de producdo de bens e servigos, de 6cio e comunicacdo. (MATOS, 2001,

p. 2)

2.1 DIMENSOES DA HABITACAO

Habitacdo, pela sua nocdo mais simples e intuitiva, remete a necessidade basica de qualquer
ser humano: abrigo contra intempéries e intrusos. Tal necessidade é inquestionavel, variavel é
a forma como as diferentes sociedades, nas diferentes épocas, a atendem. Da caverna ao

arranha-céu, essa forma é determinada cultural e historicamente.

Além dessa nocdo primeira, Matos (2001, p. 55) identifica outras necessidades as quais a
habitacdo atende, quais sejam: reproducdo da forca de trabalho; espaco de urbanizacdo
integrado; espaco de individualizacédo, de repouso, de comunicacédo, de socializacdo, de bem-
estar e de protecdo. Sobretudo nos tempos atuais, dir-se-ia que os objetivos ligados a protecédo

e a individualizacdo tem ganhado cada vez mais importancia.

De acordo com Fernandes (2003), a habitacdo desempenha trés grandes funcdes. Sua funcéo
social concerne ao abrigo da familia, sendo um espago para alimentagdo, descanso, atividades
fisiologicas e convivio social. A fun¢do ambiental refere-se a insercdo na cidade, garantindo o
acesso a infraestrutura basica, trabalho, servicos de saude, educacdo, transporte e lazer.
Finalmente, a funcdo econdmica da moradia estaria principalmente em sua producdo, por

gerar emprego e renda e mobilizar diferentes setores e mercados econémicos;
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secundariamente, pode ainda representar um locus de producdo para seu habitante se este dela

fizer uso para execucdo de alguma atividade produtiva.

Essas diferentes fungdes permitem ampliar a nogéo inicial do objeto de estudo, agregando-lhe
outros significados. Como corolario da necessidade a qual atende, a habitacdo €, em muitas
instancias, reconhecida como um direito social. Esse reconhecimento ocorre tanto nacional
(previsto em algumas Constituicdes Nacionais como, por exemplo, a brasileira e a
portuguesa) quanto internacionalmente, pela Organizacdo das Nac¢Ges Unidas, em cujo ambito
destacam-se as Conferéncias Habitat 1 de 1976, em Vancouver, e Habitat I, de 1996, em
Istambul (FERNANDES, 2003).

A habitacdo também desencadeia 0 acesso a um conjunto de servicos e oportunidades que
vao além do abrigo. Conforto, espaco, equipamentos de apoio, infraestrutura, distancia do
emprego, do lazer, dos servigos publicos e do comércio, entre outros atributos do meio, estéo
a ela associados. Como ressalta Matos (2001), a habitacdo ndo se resume aquilo que é (de
forma absoluta), mas engloba também as possibilidades a ela associaveis. Envolve dimensdes
qualitativas e, por vezes, subjetivas (satisfacdo e esfor¢o), mais dificeis de serem mensuradas

e cuja valorizacgdo é diversa para diferentes pessoas.

Continuando a construcdo ampliada do seu conceito, a habitacdo pode ser definida também
como um produto, o resultado de um determinado processo produtivo — da interacdo de
financiadores, produtores, compradores e outros agentes. Compde uma industria especifica
(construcdo civil) e um mercado préprio. Além de produto, é uma reserva de valor que, dada
sua significancia monetéaria, constitui um ativo e uma forma de investimento para quem o

pOSSuUi.

Para além de um bem justificado pela necessidade que supre, a habitacdo assume papel
importante na l6gica concorrencial enquanto valor de troca, mercadoria, um produto
imobilidrio bastante lucrativo. Dominado por essa logica, o mercado habitacional é

segmentado, excludente e marcado por disparidades.

A légica de mercado no sector da habitacéo reitera modelos de segregacao social e
desagregacdo urbana, uma vez que nao se baseia numa ldgica de equidade e justa
distribuicdo dos recursos, mas sim numa légica de maximizacao de lucros associada
quase sempre a fortes densidades construtivas e baixa dotacdo de espacos
complementares — verdes e equipamentos. E neste contexto que a actuagio do sector
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publico como regulador dos mecanismos de mercado € necessaria e fundamental em
dois dmbitos: Criando regras para a actuacdo do sector privado na habitacéo;
Entrando no mercado da habitacdo através da construcdo de fogos a custos
controlados, ndo apenas para a populacdo que ndo é contemplada numa ldgica de
promocdo privada, mas também para contribuir na criacdo de alternativas ao sector
privado (ODIVELAS, 2009, p. 4-5).

Por tudo isso, a habitacio transmite significados e traduz aspiragdes. E uma fonte de status,
diferenciacdo social e segregacdo espacial, um simbolo de pertencimento a determinada
classe, na medida em que expressa a condicdo social de seu habitante. Matos (2001) lembra
que tal diferenciacdo sempre ocorreu, através de caracteristicas arquitetonicas, locacionais e
dimensionais das habitacdes, mas € a partir do modo de producao capitalista que se da a forte

expansdo do espago urbano e as modificagfes no seu padrdo espacial de uso.

A habitacdo sempre foi um simbolo de poder social, politico e econémico. Contudo,
é com a industrializagdo, com a divisdo técnico-econémica do trabalho e com a
revolucdo dos transportes, que a segregacdo social do espaco residencial e o
afastamento cada vez maior entre o local de trabalho e de habitacéo, se torna uma
das caracteristicas fundamentais da organizacdo do espaco urbano. (Ibid., 2001,
p.10)

O processo de industrializacdo e urbanizacdo levou a maior divisdo social do trabalho e a
criacdo de um complexo e hierarquico sistema de classes, tendo como reflexo socioespacial
“uma mobilidade social (cada estrato social tenta distanciar-se dos que lhe estdo abaixo e
procura copiar os que lhe estdo acima)”, a qual “conduz a uma segregacao social do espago
residencial segundo a distancia ao centro e o poder de compra, que € funcdo da classe social a
que o comprador pertence” (Ibid., 2001, p. 11-12).

Portanto, o alto valor simbolico da habitacdo favorece aproximacgdes ou afastamentos entre
grupos, o que se materializa na segmentacdo social do espaco, que é uma projecdo direta da
hierarquia social e da distribuicdo de renda. Tal estratificacdo tem base econémica e social, e

possui 0 prego como medida.

Entretanto, mesmo num mercado altamente segmentado (que consegue abarcar diversas faixas
de renda), parte da populacdo mais pobre permanece sem acesso ao mercado habitacional,
carecendo que o Estado intervenha para garantir o seu direito. Sob o ponto de vista
distributivo, a caréncia de habitacdo € um problema de ordem econdmica, social, ideoldgica e

politica que aflige populagfes em todo o mundo. No século XIX, Engels ja denunciara a
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desigualdade e as precérias condi¢des de moradia (higiene, salubridade e adensamento
excessivo) como expressdo das contradigdes das sociedades industriais (ENGELS, 1979).

Importa frisar que as diversas dimensGes da habitacdo, seja como produto/ativo
transacionavel, seja enquanto bem social essencial que, tal qual educacédo e salde, deve estar
disponivel e acessivel a todos os cidaddos, sdo indissociaveis e se afetam mutuamente,

estando, portanto, presentes no desenvolvimento deste trabalho.

A natureza complexa da habitacdo, visivel a partir dos significados e dimensdes que assume,
enseja diversas interfaces disciplinares e abordagens tedricas, as quais estdo sintetizadas na

sequencia.

2.2 0 OBJETO MULTIDISCIPLINAR E SUAS ABORDAGENS

Considerando que estudar habitacdo no contexto espacial urbano implica compreender sua
inter-relacdo com diversas outras areas, Bourne (1981) apud Matos (2001) distinguiu e
esquematizou oito areas principais, condicionantes da oferta e da procura, tanto no nivel

micro como no macro, contextualizando o que chamou de ‘geografia da habitacdo’ (figura 1).

Figura 1 - O Contexto dos estudos da Geografia da Habitac&o.
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Fonte: Bourne (1981, p. 10) apud Matos (2001).
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Na escala micro, aparecem as decisGes das familias acerca da localizacdo e da mobilidade,
influenciadas por questdes atinentes a distancia do local de trabalho, preco, caracteristicas do
ambiente, preferéncias, etc. No nivel macro de andlise, é possivel estudar as relagdes da
habitacdo com outras areas, tais como mercado de trabalho, construcdo civil, sistema
financeiro, instituicdes e bem estar social. Para determinar a procura, contribuem questdes
relacionadas a localizacdo residencial, rendimentos e contexto social, cultural e politico.
Condicionam a oferta tanto a atuacdo como a relacdo entre os agentes intervenientes no setor
habitacional, os padrbes de ocupacdo do solo e as condic¢des de investimento e financiamento.
A mobilidade residencial é, simultaneamente, uma expressao da procura e um fator de criacdo

da oferta.

Morais (2002) ressalta que o mercado habitacional sofre influéncias de diversos
condicionantes. Fatores demograficos como idade, migracdo, grau de urbanizacdo e de
formagdo de familias, por exemplo, influenciam a demanda por habitacdo. Essa demanda é
condicionada também pelas condicBes macroecondmicas que afetam os rendimentos das
familias, pela quantidade e condi¢cdes do crédito disponivel para habitacdo e pela politica
tributéria no setor. A oferta de habitagdo é determinada, em geral, pela disponibilidade de
areas para exploracdo/construcdo, pelo mercado de materiais de construcdo e pela
infraestrutura. Ambas, oferta e demanda, dependem ainda do ambiente regulatério e

institucional no qual atuam.

Portanto, o estudo da habitacdo envolve a consideracdo de aspectos micro e
macroecondmicos, do marco institucional que a delimita, dos agentes e instituicOes atuantes
no setor, assim como questdes demograficas, migratérias e culturais que afetam o
comportamento dos agentes. Importa destacar ainda o papel do Estado enquanto mediador
nesse contexto, atuante na regulacdo da oferta e da procura, através de diversas formas de
intervencdo direta e indireta na producdo de moradias, ora estimulando, ora causando

constrangimentos a acdo dos agentes.

Sendo um objeto de estudo tdo complexo, a habitacdo submete-se a distintas abordagens
tedricas no ambito das ciéncias sociais, consoante as diferentes disciplinas e correntes de

pensamento que a tratam, cada uma delas enfatizando um (ou mais) dos aspectos acima
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considerados’. As abordagens ditas tradicionais sio a Ecolégica, a Neoclassica e a
Comportamental, todas tentando explicar o padrdo espacial observado nas areas residenciais
(teorias de localizacdo). Com enfoques diferenciados, aparecem as demais abordagens:
Institucional, Marxista, Morfologica, aquelas que abordam a Estrutura de Provisdo e outras

que enfatizam as formas de Apropriacéo da habitacao.

A abordagem Ecologica, a qual remete a Escola Ecoldgica de Chicago, analisa a evolugédo do
espaco urbano atraves da relagdo do homem com o meio ambiente em seus aspectos objetivos
e sociais, sob uma perspectiva temporal e evolucionista. O modelo das zonas concéntricas
explica as fases do crescimento urbano num processo de expansao e competicdo pelo uso do
solo. Com base no chamado processo de filtragem (invasdo-sucessao), associa a mobilidade
social a mobilidade residencial, de modo a explicar a localizacdo e a segregacdo social do
espaco. O modelo relaciona as areas centrais a locais superlotados e degradados, marcados
por exclusdo e marginalidade, e habitados pela populacdo mais pobre?. Afora suas limitaces,
essa teoria ajuda a compreender como se da o processo de valorizacdo e desvalorizacao das
areas urbanas e segundo Matos (2001, p. 24) “os modelos produzidos pela anélise ecoldgica

foram assumidos como modelo do urbanismo funcionalista moderno, baseado no zonamento”.

Outra abordagem tradicional é a econdmica Neoclassica, que privilegia a procura e tenta
explicar a estrutura espacial e a localizacdo residencial enfatizando os custos de transportes e
o efeito da distancia (lbid., 2001). Para tanto, parte de modelos de trade-off nos quais as
despesas com habitacdo (custo da casa) e com transporte (custo do deslocamento), esta direta
e aquela inversamente proporcional a distancia do centro da cidade, dependem da renda
familiar. A familia, enquanto unidade de consumo, busca maximizar seu espaco habitado e
minimizar os deslocamentos, considerando os custos da habitacdo e restrita pela renda
disponivel para tal. Uma vez que exerce forga centrifuga, o valor do solo nas areas centrais é

substituido por outros custos associados a acessibilidade daqueles que optam pelas areas

! Convém lembrar que a habitag&o, enquanto objeto de estudo, ndo pode ser individualizada. E a abordagem que
se faz desse objeto que Ihe atribui conceitos e interpretacfes, proprios a determinada disciplina e corrente de
pensamento.

20 que se confirma em alguns casos (como nos guetos norte-americanos), mas n&o em todos (caso de muitas
cidades européias). Esse modelo apresenta distor¢des, dentre outros motivos, em razdo da tendéncia a
reabilitacdo de areas centrais obsoletas para residéncia e outras atividades.
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periféricas mais distantes. Assim, a familia troca o custo de morar pelo custo de se deslocar,

desde que possa auferir vantagens comparativas com essa troca”.

Os modelos da corrente Neoclassica assentam-se em supostos bastante simplificadores
(irrealistas até) como agentes racionais e previsiveis, maximizadores (de interesses ou de
lucro), mercados que tendem ao equilibrio, perfeitamente competitivos, caracterizados pela
informacao completa e simétrica. E a partir das criticas a tal abordagem que surge uma outra,
a Comportamental, cujo objetivo é tambeém o de explicar a procura, mas considerando as

subjetividades inerentes ao comportamento das familias.

Sob tal concepcgdo, as familias escolhem o local de moradia a partir da satisfacdo
proporcionada por dada localizacdo frente as suas necessidades imediatas. O principal
determinante da mobilidade residencial é o preco, seguido de fatores como espaco,
acessibilidade, caracteristicas do domicilio, equipamentos, comércio, caracteristicas do
ambiente e da populacdo residente. A ponderacdo dada a estes diferentes fatores varia

conforme o ciclo de vida e o estatuto socioecondmico da familia (MATQOS, 2001).

Nas trés abordagens acima se privilegia a preferéncia e as escolhas das familias e admite-se a
segregacdo socioespacial através da habitagdo, mas cada uma delas apresenta razdes e

movimentos diferenciados para explicacdo desse processo.

Entretanto, sabe-se que as escolhas das familias ndo sdo livres, antes sofrem implicacfes e
constrangimentos existentes no mercado habitacional que, por sua vez, é permanentemente
desequilibrado em razdo tanto de suas caracteristicas estruturais quanto das estratégias
utilizadas por seus agentes. A partir das limitacbes dos modelos tradicionais, sdo
desenvolvidas outras abordagens preocupadas com os conflitos de localizagdo — inspiradas na
teoria Institucionalista — e com o0s agentes que administram a habitacdo. Estas concepgoes
buscam identificar os agentes e instituicGes atuantes no mercado, seus papeis, as interagdes
entre eles e os seus efeitos nas escolhas das familias, assim como as influéncias de politicas
governamentais no favorecimento ou detrimento da localizacdo das diferentes atividades

(MATQOS, 2001). Sob tal ponto de vista, a organizacdo do espaco tem carater essencialmente

3 Essa abordagem é semelhante & teoria cléssica da localizacdo de Von Thiinen, no trato da proximidade da terra
a cidade.
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politico e 0 acesso a habitacdo depende cada vez mais dos managers do sistema, em especial
0 Estado, que assume papel de gestor e coordenador.

A interpretacdo Marxista encontra suas bases em Engels (1979), para quem o problema da
moradia decorre do processo econdémico e das relacdes capitalistas. Assim, a solugdo das
questBes relacionadas a habitacdo ndo podem vir do Estado, vez que este é concebido como
instrumento da classe dominante, mas somente da superacdo do modo de producdo causador
da crise. Tal visdo aborda a crise da habitacdo como reflexo dos conflitos entre capital e
trabalho e entre diferentes capitais (financeiro, produtivo e da constru¢do), em cujo contexto
as diversas formas de intervencéo do Estado favorecem a diferentes classes sociais ou fragoes
do capital. No nivel ideoldgico, a habitacdo também desempenha papel importante: o
estimulo a casa prépria reforca o estatuto da propriedade privada, a0 mesmo tempo em que
tende a tornar as familias ainda mais dependentes do emprego, de modo a garantir sua
solvéncia frente ao endividamento incorrido para a aquisi¢cdo da moradia (MATQOS, 2001).

Outra abordagem a ser considerada é aquela que versa sobre a Estrutura de Provisdo da
habitacdo. Esta também enfatiza o papel dos agentes e instituicGes no mercado, relacionando
suas estratégias a problematica do lugar da habitacdo no territério, com foco na forma como a
mesma é produzida. Segundo Matos (2001), ndo é propriamente uma teoria, mas um conceito
instrumental, uma metodologia de analise que abarca os processos gque vao desde a producéo
até o consumo final da habitacdo, passando pela articulacdo dos atores envolvidos. Os
atributos da habitacdo como a imobilidade levam a consideracdo de questfes atinentes ao uso
do solo e a localizacdo; a durabilidade, por sua vez, faz com que processos atuais sejam
influenciados por acdes passadas. Disso decorre que o valor da habitacdo é dado socialmente
e ao longo do tempo. O custo e o tempo de producdo elevados fazem com que a gestdo
financeira e as escolhas no processo produtivo interfiram bastante na comercializacdo do

produto final.

Ainda segundo essa metodologia de andlise, existe relacdo entre os tipos de
provisdo/promocao e as formas de ocupacgédo/objetivos da habitacdo (MATOS, 2001). Assim,
promogdes por empresas (imobiliarias e incorporadoras) visam ao lucro e como tal sdo
destinadas & venda. Ja as construgdes proprias normalmente estdo associadas a ocupacgao ou
ao arrendamento. O Estado atua em questdes relacionadas ao uso do solo, a infraestrutura, ao

financiamento e a producdo de habitacdo social. Identificar quem promove, quem constréi e
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guem utiliza (bem como suas motivagOes) torna-se importante para compreender o
funcionamento do setor habitacional. Sua estrutura de provisdo resulta da associagéo entre
aspectos sociais (articulacbes e conflitos) e fisicos (construgdo e transformacdes do solo),

assim como da competicdo entre agentes e atividades devido aos usos alternativos do solo.

A abordagem Morfolodgica considera a permanente mutacéo do espaco urbano e as resultantes
tipologias dos espacos residenciais. Essas mudancgas concernem aos modelos construtivos, a
densificacdo dos espacgos e as formas de uso das construcBes, encontrando expressdo, por
exemplo, na reconversdo de areas residenciais antigas. Assim, o lote, as construcGes e a rua
sdo os elementos fundamentais dessa morfologia, e as tipologias mais frequentes sdo
identificadas conforme os periodos/etapas da expansdo urbana (MATOS, 2001). Nessa
perspectiva, também sdo privilegiados os atores, suas acdes, motivacdes e conflitos,
responsaveis pelo dinamismo das forcas produtivas e sociais que condicionam as

caracteristicas mutantes das diversas areas ao longo do tempo.

Finalmente, existem aquelas abordagens mais atinentes as areas da psicologia, antropologia e
sociologia, voltadas a explicar o consumo da habitagdo pela ética dos processos de
Apropriacdo da moradia e de satisfagdo com a mesma. Implica, portanto, analisar os
diferentes significados e usos que a habitacdo pode assumir em decorréncia, por exemplo, de
alteracdes nas estruturas familiares, nos estilos de vida ou nas ocupacdes — como é o caso do
trabalho em domicilio — ou mesmo devido a preocupacdes com a qualidade e o meio
ambiente. Essas formas de apropriacdo vao desde o uso funcional até praticas simbolicas. Os
territorios residenciais e o préprio morador, de certo modo, podem ser definidos a partir dessa
forma de apropriacdo da habitacdo. Os estudos realizados no ambito desta abordagem tratam
ainda dos bairros de realojamento e degradados, bem como de construcbes clandestinas,
buscando descrever de que maneira 0s moradores se apropriam desses espacos e quais 0s Seus
niveis de satisfagdo (MATOS, 2001).

Ao longo deste trabalho sdo encontradas, como serd visto, influéncias dessas diferentes
abordagens, com destaque para aquelas que analisam a estrutura de provisdo da habitacéo,
uma vez que no Brasil questdes relacionadas a oferta de moradia e a atuagdo (ou omisséo) do
Estado nesse setor/mercado tiveram papel crucial na evolugdo do problema habitacional. A
producdo capitalista de moradias, majoritariamente confiada ao capital imobiliario, ainda que

contando com recursos publicos ou semipublicos, termina por conduzir a uma ldgica
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quantitativista, que tende a desconsiderar impactos ambientais e locacionais, descolada dos
problemas da cidade e da questdo urbana como um todo (MARICATO, 2011).

Faz-se mister conhecer as peculiaridades da habitacdo enquanto bem econémico e de que
forma tais caracteristicas afetam o funcionamento desse mercado e conduzem a criacdo de

modelos de financiamento e a intervengdo governamental.

2.3 CARACTERISTICAS DA HABITACAO ENQUANTO BEM ECONOMICO

O acesso a moradia adequada € condigdo essencial para a reducao da pobreza e a melhoria da
qualidade de vida da populacdo. Além desse carater social, o setor habitacional também se
reveste de grande valor econémico. Para o setor privado, este mercado traz grandes
oportunidades de negdcios e, para 0 governo e a economia como um todo, representa parcela
importante do PIB e do emprego, uma vez que a construcao civil é um setor intensivo em méo

de obra e emprega trabalho pouco qualificado.

Enguanto bem econbémico, a habitacdo possui caracteristicas bem peculiares, as quais
repercutem de diversas formas no funcionamento do setor. Entende-se, portanto, que para
compreender as necessidades, limitacdes e entraves desse setor, bem como a forte intervengéo
governamental a qual esta sujeito, é imprescindivel conhecer as principais caracteristicas do

bem que o compde.

Pode-se apontar alguns atributos que fazem da habitacdo um bem econémico diferenciado:
necessidade basica; custo elevado; durabilidade; heterogeneidade; imobilidade; assimetria
informacional; custos de transacdo (MORAIS, 2002). Nenhuma dessas caracteristicas,
tomadas isoladamente, torna o bem habitagéo tdo peculiar, mas é da sua interagdo que surgem

as principais complexidades do setor.

Em razdo de a moradia ser uma necessidade béasica (bem de consumo essencial), toda
familia, independente da sua renda, é demandante potencial de habitacdo. Mas tal demanda
ndo se efetiva plenamente porque as unidades habitacionais possuem um valor monetario
varias vezes superior a renda monetaria das familias. Assim, quando se fala em custo elevado
da habitacdo ndo se esta referindo apenas ao seu prego absoluto, mas principalmente ao

relativo, uma vez que representa, em valor monetario, varias vezes a renda, compromete parte
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consideravel dos gastos em consumo e, quando adquirido, tende a ser o bem de maior valor, 0

principal ativo/patrimonio das familias.

As unidades habitacionais também s&o caracterizadas por sua durabilidade®, o que implica a
existéncia de um amplo estoque de produto “usado” concorrendo com os produtos “novos”.
Portanto, as familias, enquanto consumidores desse produto, ao decidirem pela compra de
uma unidade habitacional, defrontam-se também com a decisdo de adquirir uma unidade nova
ou usada, o que repercute diretamente na industria de construcdo (FELIX, 2000). A alta
durabilidade do parque habitacional faz ainda com que o estado atual desse mercado seja
influenciado por politicas publicas voltadas ao setor habitacional no passado®.

A imobilidade espacial é uma caracteristica relacionada a localizacdo do imovel. Essa
localizacéo é condicionante do valor da moradia devido a fatores como: distancia do local de
trabalho, acessibilidade e facilidades de locomocdo, acesso a servicos e infraestrutura,
vizinhanca, qualidade do ambiente (poluicdo do ar, visual e sonora), entre outros. As
caracteristicas do local sdo externalidades positivas ou negativas que podem valorizar ou

depreciar os imoveis nele situados.

Em razéo da imobilidade da unidade habitacional, a oferta e a demanda nesse mercado ficam
bastante limitadas localmente e, por isso, excessos de oferta de imoveis numa determinada
regido muitas vezes nao suprem excessos de demanda de outra regido. Nesse mercado, 0s
ajustes ocorrem com a mobilizagdo dos consumidores em direcdo ao bem e n&o o contrario®.
De modo geral, a tendéncia é que a preferéncia pela proximidade do local de trabalho e outros
servicos faca aumentar a densidade populacional nos grandes centros urbanos, onde a
escassez de espaco provocara elevacdo do preco dos imoveis. Nesse mercado a elasticidade

de oferta em relagdo aos aumentos da procura tende a ser pequena.

Mas a mobilidade também pode ser pensada sob o ponto de vista das familias. Os altos custos

de transacdo presentes neste mercado, relacionados a procura, mudanga, impostos e

* Segundo (LARCHER, 2005), muito frequentemente séo observados tempos de vida Gtil superiores a 50 anos.

® As politicas habitacionais passadas sdo analisadas no capitulo 4.

® A literatura neoclassica desenvolveu modelos que tratam da escolha da localizacdo 6tima de um imével pelas
familias, cujo detalhnamento foge ao objetivo deste trabalho. Para maiores informagdes, consultar GIBB,
Kenneth. Housing Economic and the Urban Public Sector. Glasgow, Centre for Housing Research, 1989.
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cartorios, muitas vezes contribuem para uma baixa mobilidade do consumidor no setor

habitacional, inclusive aumentando o tempo de resposta as novas politicas (MORALIS, 2002).

Os custos de pesquisa devem-se em ampla medida, a grande heterogeneidade observada
nesse mercado. A heterogeneidade refere-se a caracteristicas locacionais/espaciais e de
estrutura fisica/construgdo de cada unidade habitacional, envolvendo aspectos como tamanho,
quantidade de pavimentos, qualidade do material utilizado na construcdo, projeto
arquiteténico, vista, vizinhanca, incidéncia de luz e calor, entre outros. Tal heterogeneidade
estd presente, em algum grau, inclusive entre apartamentos de um mesmo edificio. O
consumidor da habitagdo precisa avaliar e escolher entre bens que em geral ndo sao
perfeitamente comparaveis entre si e dos quais ndo dispde de informagdo completa, nesse
sentido, a assimetria informacional presente na transacdo torna a decisdo ainda mais
complexa e dificil, sujeita a problemas de selecdo adversa’. A diferenciacdo do produto é
compativel com a propria estratificacdo socioecondmica. Assim, para uma demanda

segmentada sucede que a oferta e 0 mercado também o séo.

A heterogeneidade, a assimetria informacional e os custos de transacéo sdo caracteristicas e
problemas mais atinentes ao mercado habitacional do segmento de média e alta renda. Grande
parte da populagdo nédo se encontra diante dessa complexa tomada de decisdo simplesmente
porque, apesar de ser demanda potencial, dada pela necessidade de moradia, ndo representa
demanda efetiva, uma vez que néo dispde de recursos ou crédito suficientes para adentrar esse

mercado.

Aos atributos do bem, somam-se as caracteristicas do mercado habitacional que lhe conferem
um funcionamento particular: i) desequilibrio permanente entre oferta e procura (peso do
terreno em relagdo aos demais fatores de producéo, escassez de solo urbanizado e alto custo);
i) tempo de producdo bastante longo desde o investimento inicial até a venda do produto; iii)
grande periodo de circulacdo do capital, devido ao preco da habitagdo ser muitas vezes
superior ao rendimento médio das familias (MATOS, 2001). Para viabilizar o funcionamento
desse mercado, tendo em vista tais caracteristicas, aparecem formas de relacionamento com o

capital financeiro e o Estado: o primeiro empresta diretamente para a construgdo ou mesmo

" Conhecida como um problema de agéncia, a selecdo adversa esté relacionada ao comportamento oportunista e &
assimetria de informagdo (a parte informada é o agente e a parte ndo informada, o principal) e ocorre quando o
principal seleciona/escolhe incorretamente, por impossibilidade de identificar cuidadosamente ex-ante os tipos
ou caracteristicas do agente e/ou produtos e servigos por ele fornecidos (ALMEIDA, 2009, p. 8).
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para a aquisicao pelas pessoas fisicas; o segundo pode emprestar por meio de suas instituicoes

de crédito, produzir, ou atuar em nivel fiscal.

2.4 MODELOS DE FINANCIAMENTO HABITACIONAL

Considerando o custo elevado e o alto preco de oferta do bem habitacdo, as familias
precisariam dispor de uma poupanca prévia significativa para adquirir o imovel, o que poderia
levar muitos anos, até que a quantia necessaria fosse reunida. A opcdo para resolver esse
problema e antecipar a aquisicdo da moradia é recorrer a empréstimos no mercado financeiro.
Percebe-se, portanto, a necessidade da intermediagéo financeira no mercado habitacional, uma
vez que esta transfere recursos dos agentes poupadores e superavitarios para os agentes
tomadores de recursos, viabilizando as transacfes neste mercado. Pode-se afirmar que o alto
valor da habitacdo torna o setor dependente da existéncia de esquemas de financiamento a
longo prazo. Mais ainda, o desenvolvimento do setor habitacional estad atrelado ao

funcionamento eficiente do setor financeiro que o fomenta.

De fato, o recurso ao sistema financeiro tem sido uma solucdo largamente empregada ha
algumas décadas e em todo o mundo, claro que com grandes varia¢Oes de forma, instrumentos
e regras. Familias que ndo dispdem de recursos imediatos capazes de fazer face a compra de
uma residéncia, mas que possuem uma renda esperada suficiente, podem optar por tomar um
empréstimo no mercado financeiro a fim de antecipar a aquisicdo da moradia, cujo dnus sera
0 pagamento de juros ao credor. Viabiliza-se assim a antecipacdo do consumo de um bem
caro e estritamente necessario ao cidaddo. Mas é preciso lembrar que a necessidade da
moradia pode ser suprida com o arrendamento ou aluguel (em lugar da compra), o qual
depende basicamente da renda corrente e prescinde de poupanca prévia. A disponibilidade e o
custo do crédito, bem como o funcionamento eficiente do mercado financeiro imobiliario sdo
fatores que, dentre outros, influenciam a decisédo entre construir, alugar ou comprar a

habitagé&o.

Os modelos de financiamento habitacional desempenham papel essencial no acesso a moradia
em todo o mundo e os principais modelos existentes se diferenciam basicamente pelos prazos
dos créeditos concedidos e pela origem dos fundos. O mais tradicional de todos € o sistema de
captacdo atraves dos depdsitos de poupanca, um “modelo disseminado por varios paises no

mundo, nos Estados Unidos, Canadd, Inglaterra, Japdo, em varios paises da América Latina
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como o Brasil, além de muitos outros paises na Africa e Asia” (ROSSBACH, 2005, p. 15).
Normalmente operado por bancos comerciais, consiste no repasse de recursos através de

empréstimos de longo prazo, nos quais o0 imovel é a garantia da operacao.

Os riscos apresentados por esse modelo fizeram com que fossem desenvolvidos esquemas de
captacéo alternativos. E o caso dos contratos de poupanca prévia, 0s quais captam recursos
de poupanca atrelada ao crédito imobiliario e tem ampla utilizacdo nos paises europeus. A
poupanca ocorre previamente (5 ou 6 anos), em percentual pré-determinado e é condicdo para
0 acesso a operacdo de crédito (torna-se a entrada). Para as institui¢ces financeiras, essa
modalidade garante mais regularidade e liquidez e menores riscos. Para o cliente, prescinde da
aprovacao de risco de crédito (ROSSBACH, 2005).

Outro instrumento de captacdo e financiamento bastante difundido na Europa sdo os titulos
hipotecarios, lastreados em ativos reais — créditos imobiliarios ou empréstimos ao setor
publico. Com algumas similaridades a este, 0 modelo baseado no mercado secundario de
hipotecas se originou nos Estados Unidos na década de 1970 e desde entdo se desenvolveu
bastante. O conceito do sistema europeu de titulos hipotecéarios é proximo do conceito do
mercado secundario de hipotecas, tendo como diferenca basica a emissdo dos titulos, a qual,
neste Ultimo, € realizada por um terceiro agente que ndo se responsabiliza pelo crédito original
(ROSSBACH, 2005). Em grandes linhas, 0 modelo baseado no mercado secundario funciona
da seguinte forma (ROSSBACH, 2005):

e Os bancos concedem os créditos imobiliarios no mercado primario, assumindo o papel

de agentes emissores das hipotecas e ‘credores temporarios’;

e Esses créditos sdo vendidos no mercado secundario atraves da simples intermediacéao
(sem capital proprio) ou por meio da compra dos créditos ou titulos derivados e

posterior revenda nesse mercado;

e As instituicdes do mercado secundario (conduits) adquirem os creéditos imobiliarios e

securitizam esses ativos, vendendo-os aos investidores finais.

Para viabilizar tal modelo é fundamental a confianga desses investidores finais nos créditos e

titulos ofertados, uma vez que eles sdo, em Ultima instancia, responsaveis por aumentar a
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liquidez do sistema. Esta confianca depende, entre outros fatores, do adequado gerenciamento
dos riscos incorridos pelas seguradoras e pelos demais agentes e instituicbes que operam

nesse mercado secundario.

Esse modelo consiste numa integracdo entre o0 mercado financeiro, de capitais e 0 mercado
secundario de hipotecas, com grande potencial para o aumento da liquidez no mercado
primario de créditos habitacionais. Entretanto, seu funcionamento eficiente esta condicionado
a existéncia de um mercado de capitais desenvolvido e consolidado e de um ambiente legal e
regulatorio eficaz, entre outros requisitos. A complexidade e sofisticacdo das transacdes
envolvidas exigem que o mercado financeiro e de capitais tenham alcancado, portanto, certo
grau de maturidade, confiabilidade e eficiéncia, além de baixas taxas de juros. O Brasil
implantou esse modelo (Lei Federal de 1997), mas na auséncia das condi¢des necessarias, sua
viabilizagdo e desempenho ficaram comprometidos. Neste pais, o crédito imobiliario concorre
com aplicagcBes mais rentaveis, liquidas, seguras e de menores prazos, principalmente os

titulos de divida pablica.

Os bancos habitacionais publicos constituem mais uma forma de financiar a habitacéo, por
meio de instituicbes governamentais destinadas a oferecer crédito habitacional a populacédo de
baixa renda, valendo-se de juros e fundos subsidiados. Isso é possivel porque parte dos
recursos utilizados ndo vém do mercado, mas de alocacGes orcamentarias. Rossbach (2005)
relata que, nos paises em que foi aplicado e com algumas excecdes®, tal modelo nio
apresentou bom desempenho em razdo de fatores como praticas clientelistas, prejuizos
devidos a dificuldade de executar garantias, burocratizacdo do acesso e desvirtuamento do
publico-alvo, e instrumentos ineficientes para lidar com conjunturas inflacionarias. No
capitulo 3 deste trabalho, vé-se que tal modelo foi utilizado no Brasil e seus resultados

corroboram o relato da autora.

Poupanca prévia e bancos habitacionais publicos, em geral, tendem a ser formas de
financiamento habitacional mais acessiveis a populagdo de menor renda. Enquanto que 0s
titulos hipotecarios, o mercado secundario de hipotecas e 0s recursos da poupanga sdo

créditos mais “caros” e atendem basicamente a rendas mais altas.

8 «Ao contrario da maioria das experiéncias internacionais, 0 Government Housing Bank of Thailand demonstra
ser uma instituicdo de sucesso na concessdo de crédito imobilidrio para populagdo de média e baixa renda”

(ROSSBACH, 2005, p. 38).
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Apesar de ter contado com um banco publico de habitacdo por 20 anos, os pilares atuais do
modelo de financiamento habitacional no Brasil sdo principalmente o sistema de depositos de
poupanca privada’ e os fundos para-fiscais como é o caso do Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS) e, com menor alcance, o Sistema de Financiamento Imobiliario (SFI) —
baseado no mercado secundario de hipotecas. Nos capitulos 4 e 5 deste trabalho essas formas

de financiamento no Brasil sdo tratadas com maior detalhe.

Interessa ressaltar que os modelos acima, por mais eficientes que possam ser, possuem
limitacOes de alcance. As institui¢fes financeiras, de modo geral, tendem a trabalhar com os
segmentos mais solvaveis da demanda, constituidos por familias com rendimentos maiores e
menos volateis, de preferéncia introduzidas no mercado formal de trabalho. Outra limitacao é
a oferta formal de habitacfes, pois também o imdvel objeto dessas transacGes precisa,
necessariamente, estar em situacdo legal, a fim de possibilitar contratacdes e eventuais
execucdes judiciais. Para atender aos segmentos excluidos, reduzir a informalidade, bem
como regulamentar o funcionamento do mercado habitacional como um todo, o papel

desempenhado pelo Estado é fundamental.
2.5 MERCADO HABITACIONAL E INTERVEN(;AO GOVERNAMENTAL

Mesmo existindo mecanismos de financiamento e um mercado altamente segmentado, uma
parcela da demanda potencial por moradia ndo consegue se efetivar. Trata-se do segmento
populacional mais carente e que ndo alcanca as condi¢cbes minimas para acessar 0 mercado

habitacional.

Devido as fungdes que desempenha e as externalidades positivas associadas a sua producéo e
consumo (elevagdo do bem-estar social), a habitacdo € considerada um bem de merito.
Rezende (2006, p. 86) explica que os chamados bens meritorios (ou semipublicos) sdo casos

intermediarios entre 0s bens privados e publicos puros:

(...) embora submetidos ao principio de exclusdo, sdo frequentemente — e cada vez
com mais intensidade — produzidos publicamente, tendo em vista a importancia que
a sociedade atribui a sua producdo. (..) A caracteristica essencial dos bens

% Por forca de regulamentacdo que prevé destinagdo obrigatéria, no minimo 65% dos recursos captados em
depositos de poupanca no Brasil devem ser aplicados em financiamentos imobiliarios.
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semipublicos é seu elevado contelido de externalidades, isto é, os beneficios
advindos de seu consumo ndo sdo totalmente internalizados pelo individuo que os
consome, espalhando-se uma parcela consideravel deles por toda a coletividade.

Portanto, embora a habitacdo seja um bem passivel de producdo privada, a interacdo das
caracteristicas de elevado custo e essencialidade (constitucionalmente reconhecida), aliadas
ao carater meritorio e a falta de acesso por parte da populacdo, fundamentam o argumento de
que sua producdo/promocdo pelo governo € considerada necessaria. Assim, esse mercado
sofre forte intervencdo governamental justificada pelos objetivos de maior eficiéncia alocativa
e justica social. Tal intervencdo pode ocorrer de forma

(...) direta, por meio da provisdo de moradia destinada a populacéo de baixa renda
e/ou da disponibilizacdo de fundos pulblicos para o setor habitacional, ou indireta,
mediante legislacdo incidente sobre mercado financeiro, uso do solo e padrdes
construtivos (MORAIS, 2002, p. 110).

O governo intervém ora auxiliando esse mercado atraves da disponibilizacdo e/ou viabilizacdo
de recursos para financiamentos de longo prazo, ora o substituindo, provendo diretamente o

bem ao segmento populacional ndo atendido (SANTQOS, 1999).

Mesmo os segmentos de mercado, isto é, as camadas da populacdo de renda média e média
alta, dificilmente teriam condicGes de custear a producdo da sua habitacdo com recursos
proprios e imediatos, dado seu altissimo custo. O governo precisa atuar junto ao mercado
financeiro, regulamentando-o de forma a garantir que os recursos fluam para o financiamento

habitacional dessa populacéo.

Além disso, os mercados habitacionais sdo influenciados pelas mudancas e tendéncias em
processo no mundo: as empresas de promogédo e construcdo se internacionalizam cada vez
mais; aumenta a subcontratacdo e as etapas do processo produtivo sofrem especializacdo
crescente; surgem novos modelos habitacionais (com destaque para os empreendimentos
mistos e os condominios fechados); materiais sofisticados sdo utilizados; aumenta o
endividamento das familias e a excluséo residencial de segmentos populacionais. Tais
alteracbes, como salienta Matos (2001, p. 64), refletem-se nas politicas habitacionais e

urbanas, resultando

(1) num menor envolvimento do Estado na oferta habitacional, optando mais pelo
apoio ao consumo e as familias, através, por exemplo, de subsidios e crédito a
habitacdo; (2) na parceria "publico-privado”, por exemplo, o caso das cooperativas
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(-.); (8) numa reducéo da intervengdo do Estado no dominio do planeamento
territorial.

A intervencdo do Estado no setor habitacional, pelas caracteristicas do bem, é necesséria a
praticamente todos os segmentos populacionais (claro que de forma diferenciada entre eles) e
ainda se justifica pelo impulso que a atividade da construcdo civil gera na economia e no

emprego, dado seu forte efeito multiplicador sobre a atividade econémica.

Incentivos ao aumento do estoque de habitacbes geram producdo, emprego e renda,
contribuindo para a suavizacdo dos problemas sociais do pais. Se essa expansao do estoque se
da em beneficio das camadas mais pobres e economicamente vulneraveis, 0 movimento em
direcdo ao desenvolvimento socioecondmico torna-se ainda mais efetivo. Infere-se, portanto,
que a priorizacdo dos segmentos populacionais mais carentes € a meta mais legitima de
politica publica de habitacdo no Brasil. Embora tenha sido colocada desde o inicio das

politicas, a experiéncia do pais demonstra que essa meta ndo tem sido propriamente atingida.

(...) considerando-se as reconhecidas disparidades regionais, a situacdo critica dos
maltiplos aspectos da exclusdo social, e as especificidades dos problemas
habitacionais no Brasil, o atendimento ao interesse social — apoiando as camadas de
mais baixa renda —, sem dlvida, deve ser priorizado, situacdo que ndo se verificou
no passado e tampouco no periodo que analisamos [pés Plano Real — 1995 a 2002].
(CARMO, 2006, p.4)

As peculiaridades do bem habitacdo, descritas acima, tornam o mercado habitacional bastante
diferenciado dos demais mercados existentes e condicionam seu funcionamento. Nos
préximos capitulos sera visto que a evolucdo do problema habitacional e das tentativas de
solucdo por meio de politicas publicas traz as marcas e complexidades resultantes de tais
caracteristicas. Mais ainda, a experiéncia brasileira mostra que problemas de intermediacéo
financeira no mercado habitacional, relacionados aos riscos da intermediacdo (afetos ao
negdcio, ao crédito, a liquidez e a inflagdo), a concorréncia na captacdo de recursos, a gestdo
dos mesmos e a ingeréncias politicas foram frequentes e trouxeram consequéncias dramaticas
ao sistema financeiro desenhado para o setor habitacional. Somente no periodo mais recente &
que a situacdo comeca a dar sinais de alguma mudanca, carecendo ainda de mais tempo para

se consolidar.
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3 O PROBLEMA HABITACIONAL E AS DESIGUALDADES SOCIAIS

Ao longo de sua historia, o Brasil produziu desigualdades sociais, econémicas, regionais e
espaciais, muitas delas explicitas na segregacdo e precariedade da moradia de grande parte de
sua populagédo. Os problemas e, consequentemente, a solucdo da questdo habitacional estéo
diretamente relacionados a concentracdo fundiaria e @ ma distribuicdo de renda no pais. A
partir dessa constatacao, infere-se que se trata de uma questdo estrutural, que nao é recente,

tampouco simples.

A literatura aponta que o problema habitacional brasileiro tomou maior vulto a partir de
meados do século XX com o crescimento demografico, associado a forte migracdo do campo
para a cidade. Desde entdo, a situacdo da moradia precaria e insuficiente no Brasil tem sido
mais uma faceta da desigualdade e da exclusdo social existentes no pais.

3.1 ASPECTOS DEMOGRAFICOS E URBANISTICOS

A histdria da moradia no Brasil deve contemplar a questdo demogréfica, pois trata-se de uma
realidade presente em paises que apresentam desequilibrio do setor de habitacdo. E nesse
sentido que sdo levantados a seguir alguns fatos e relatos concernentes ao crescimento

populacional e sua distribui¢do nas cidades brasileiras.

Segundo Santos (2008), entre 1940 e 1980 da-se uma verdadeira inversdo quanto ao lugar de
residéncia da populacdo brasileira. De fato, a taxa de urbanizacdo (propor¢do da populacédo
urbana em relagédo a populacgéo total) do pais sai de 31,24% em 1940 para 67,59% em 1980
(Tabela 3.1). Nesse periodo de 40 anos a populacao do pais triplica, enquanto que a populacéo
urbana se multiplica por sete vezes e meia. O ponto de inflexdo ocorre na década de 1960 e, ja
ao longo da década seguinte, o crescimento absoluto da populagdo urbana € maior do que o da
populacéo total. De acordo com o ultimo Censo, realizado em 2010, essa proporc¢éo ja chega a
84,36%.
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Tabela 3.1 - Populagédo (presente, recenseada, residente) por situagao de domicilio (rural/urbana) - Brasil (%).

Periodo Urbana / Taxa de urbanizagdo Rural
1940 31,24 68,76
1950 36,16 63,84
1960 45,08 54,92
1970 55,94 44,02
1980 67,59 32,30
1991 75,59 24,53
2000 81,23 18,77
2010 84,36 15,64

Fonte: IBGE, Censo demogréafico 1940-2010. Séries Estatisticas.

O Gréfico 3.1 mostra claramente o crescimento demografico do pais, bem como a dindmica
da populacdo rural x urbana. Em numeros absolutos, a populacdo urbana que era de 18,8
milhGes em 1950 passa para 160,9 milhGes de habitantes em 2010. Implica dizer que, em seis
décadas, houve um aumento de aproximadamente 142 milhGes de pessoas nas cidades

brasileiras, com as mais diversas necessidades a serem satisfeitas, inclusive habitacionais.

Gréfico 3.1 - Populagdo (presente, recenseada, residente) - Brasil e por situacdo de domicilio (rural/urbana) —
ntmero de habitantes.
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Fonte: IBGE, Censo Demografico 1872/2010, Séries Estatisticas. Os dados por situacdo de domicilio s6 estdo
disponiveis a partir de 1950.

Apos o fim da Segunda Guerra Mundial, nota-se uma verdadeira explosédo demografica
resultante da combinacdo de uma taxa de natalidade ainda elevada e de uma taxa de
mortalidade decrescente. E um periodo de crescimento da populacdo como um todo, forte
movimento de urbanizacdo, intenso fluxo migratorio rural-urbano e tendéncia a aglomeracédo

da populacéo e constituicdo de metrépoles.

A urbanizacg8o brasileira tornou-se praticamente generalizada a partir do terceiro
terco do século XX. (...) o turbilhdo demografico e a terciarizagdo sdo fatos notaveis
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(...) a urbanizagéo se avoluma e a residéncia dos trabalhadores agricolas é cada vez
mais urbana (SANTOS, 2008, p. 9).
Em conseqiiéncia desse movimento, o autor constata que “a grande cidade, mais do que antes,
é um pdlo da pobreza (...), o lugar com mais forca e capacidade de atrair e manter gente
pobre, ainda que muitas vezes em condi¢des subumanas”. E conclui: “a pobreza ndo ¢ apenas
o fato do modelo socioeconémico vigente, mas, também, do modelo espacial” (SANTOS,
2008, p. 10).

Santos (2008) acrescenta ainda que as migracdes, ja deslanchadas ap6s a Segunda Guerra,
aceleraram-se com o “milagre econdmico™, buscando tanto as regiées metropolitanas quanto
as cidades intermediarias. Brito (2006) destaca que, em 1970, quase a metade da populacédo
urbana brasileira residia em 12 aglomerados metropolitanos (S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Campinas, Curitiba, Porto Alegre,
Goiania e Brasilia) e cerca de 30% dela se concentrava nos aglomerados do Rio de Janeiro e
de S&o Paulo. Essa proporc¢édo declinou ao longo dos anos, mas continua alta: em 2000 os doze
aglomerados reuniam 41% e Rio de Janeiro e S8o Paulo comportavam cerca de 21% da

populagéo urbana brasileira.

A relativa desconcentracdo da populacdo nos aglomerados metropolitanos estaria relacionada
a queda do nivel de fecundidade (que tende a ser maior nas grandes cidades) e,
principalmente, a reducdo das migracdes. Tal reversdo espacial do crescimento demografico
teria ocorrido também em favor das cidades médias ndo-metropolitanas. Outro movimento
constatado foi que, dentro dos aglomerados metropolitanos, as periferias tem crescido a taxas
maiores do que os nucleos, denotando uma evasdo populacional das capitais para 0s
municipios metropolitanos, resultante de saldos de fluxos migratdrios intrametropolitanos
favoréveis as periferias (BRITO, 2006).

Maricato (2000) salienta que as reformas urbanas realizadas em algumas cidades brasileiras
no periodo compreendido entre fins do século XIX e inicio do século XX, as quais langaram
as bases legais para um mercado imobiliario de corte capitalista, envolviam saneamento e
embelezamento e ja denotavam forte segregacao territorial, uma vez que “expulsavam” para
0s morros e as franjas da cidade parte da populacdo excluida desse processo. Ela destaca que

“o crescimento urbano sempre se deu com exclusao social, desde a emergéncia do trabalhador

19 periodo de 1968 a 1973 em que o Brasil cresceu em torno de 11% ao ano (GIAMBIAGI et al., 2005).
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livre na sociedade brasileira, quando as cidades passam a ganhar nova dimens&o e tem inicio
0 problema da habitagdo”. As origens do que chama de “tragédia urbana brasileira —
enchentes, desmoronamentos, poluicdo dos recursos hidricos, poluicdo do ar,
impermeabilizacdo da superficie do solo, desmatamento, congestionamento habitacional,
retorno de epidemias, violéncia, etc.” (MARICATO, 2000, p. 23) estariam nos cinco séculos
de formacdo da sociedade brasileira.

Apesar de as altas taxas de crescimento no periodo do “milagre economico” terem gerado
riqueza que, embora concentrada, contribuiu para a melhoria do padréo de vida da populacédo
como um todo, a recessdo que se seguiu nos anos 1980, com o PIB crescendo a taxas
inferiores as da populacdo, provocou o aprofundamento da desigualdade e a exacerbacdo dos

problemas sociais existentes.

As reformas liberais e a reestruturacdo produtiva tiveram impactos sociais perversos nas
décadas de 1980 e 1990 no Brasil, aumentaram o desemprego, as relagdes informais de
trabalho e a pobreza nas areas urbanas. Maricato (2000, p. 31) mostra como a economia € 0

mercado de trabalho afetaram a evolucao das cidades brasileiras:

A industrializacdo baseada em baixos salarios determinou muito do ambiente a ser
construido. Ao lado do grande contingente de trabalhadores que permaneceu na
informalidade, os operarios empregados do setor industrial ndo tiveram seus salarios
regulados pela necessidade de sua reproducdo, com a inclusdo dos gastos com
moradia, por exemplo. A cidade ilegal e precaria é um subproduto dessa
complexidade verificada no mercado de trabalho e da forma como se processou a
industrializacdo. Até mesmo parte dos trabalhadores empregados na industria
automobilistica, surgida no Brasil nos anos 50 [1950], mora em favelas.

Castells (1983) trata do problema da moradia e da salubridade do espa¢o como resultantes do

aumento da concentracdo urbana, ocasionado pela I6gica do processo de industrializacéo.

Historicamente, a crise da moradia aparece primordialmente nos grandes
aglomerados urbanos subitamente conquistados pela inddstria. (...) enxertando-se
num tecido urbano j& constituido, a industrializacdo aproveita a mdo de obra
potencial, que j& reside no lugar e suscita em seguida um forte movimento
migratdrio, cujas dimensdes ultrapassam amplamente as capacidades de construgédo
e de equipamentos de uma cidade herdada de um modo de produgdo anterior
(CASTELLS, 1983, p. 183).

Baltrusis (2010) assinala que a crise habitacional da populacdo mais pobre que vive nas

metrépoles dos paises ndo desenvolvidos como o Brasil, estaria associada ao modelo de
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crescimento dessas cidades durante seu processo de industrializagdo. No Brasil, entre 1930 e
1980, houve um significativo deslocamento da populacdo, antes residente em areas rurais e
pequenos aglomerados, para as grandes cidades, motivado pela possibilidade de escapar do
desemprego e da miséria’’. Todo esse processo resultou em transformagdes no tecido urbano
e no modo de morar da populagdo, pois essas pessoas, chegando a metropole, muitas vezes se
inseriam de forma precaria e mal remunerada nas atividades produtivas e, ndo raro,
solucionavam problemas de moradia langcando méo da autoconstrucdo. Esse tipo de habitacao
em geral informal, precéria e autoconstruida de forma progressiva, que compde as favelas e
loteamentos irregulares, foi fundamental para o desenvolvimento econémico dos paises
capitalistas periféricos, na medida em que a mao de obra que veio do campo se estabeleceu
como suporte socioespacial ao modelo de desenvolvimento em curso e contribuiu para a

realizacdo de um processo de industrializacdo de baixo custo. (BALTRUSIS, 2010)

Nos anos 1980 — conhecidos como “década perdida” no Brasil — ocorreu forte deterioracdo
das condicdes econémicas e de moradia de grande parte da populacdo de baixa renda. Nesse
periodo, as cidades teriam passado por um processo de ‘urbanizagdo sem industrializa¢do’, o
que implicou crescimento populacional sem 0 necessario crescimento econdmico para lhe
fazer face (BALTRUSIS, 2010). O processo de producédo da cidade se relaciona estreitamente
com a distribuicdo desigual de renda, é o seu reflexo. Diante da valorizacdo e encarecimento
da terra nas areas urbanas mais centrais, a disputa pelo espaco urbano relegou aos mais pobres
a producdo de moradias em loteamentos irregulares nas periferias e favelas, ocupacdes de

edificios abandonados e em &reas ambientalmente frageis e/ou de risco.

Assim, sobretudo nas areas urbanas, proliferam favelas, corticos e todo tipo de assentamento
precario, marcados pela sobreocupacao, degradacdo, falta de infraestrutura e de ordenamento.
A logica de espraiamento das cidades tende a afastar os mais pobres do centro econémico,
como também do seu local de trabalho, resultando em graves problemas de mobilidade e
transporte publico, bem como elevando o custo de vida dessas familias (MATOS, 1993). E
uma clara expressdo da segregacdo espacial e social, ainda mais quando se observa o
dinamismo do mercado habitacional direcionado as classes média e alta, sobretudo sob o novo
conceito de “condominios fechados”, que reunem espagos de residir e de lazer supostamente

isolados e protegidos dos problemas das grandes cidades.

10 processo de modernizagdo da agricultura acarretou o aumento da exploragdo de uma mao de obra cada vez
mais temporaria, aumento do desemprego, da subocupacao e contribuiu fortemente para o éxodo rural.
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Concepcdes ideoldgicas associadas a defesa da autoconstrucédo como solucao para o problema
habitacional dos pobres, originalmente propostas por Turner (1976, apud BALTRUSIS, 2010,
p. 239) inspiraram 0s argumentos e subsequentes discursos de desmonte do Estado, de modo
que as politicas e programas de provisao habitacional para a populagdo de baixa renda foram
enfraquecidos sob a alegagéo de que tal populagdo seria capaz de autoconstruir suas moradias
e fazé-lo mais eficientemente do que os programas governamentais. Nao por acaso, portanto,
houve difusdo de programas de urbanizacdo e legalizacdo da posse na década de 1980, com a
finalidade de dar suporte técnico para constru¢do e melhoria de imoveis, além de prover os
assentamentos irregulares de servigos basicos de infraestrutura e de transporte, programas
esses que nao envolveram grandes recursos e foram desenvolvidos de forma pontual e no

ambito local, segundo Baltrusis (2010).

A reducdo das politicas voltadas a provisdo de moradias para a populacdo de baixa renda estéa
associada também a ja mencionada crise econémica vivenciada pelo Brasil no periodo em
questdo e crise institucional marcada pela faléncia do Banco Nacional da Habitacdo em 1986,
até entdo principal agente da politica de habitacdo do pais (no préximo capitulo faz-se uma
analise mais detida das politicas habitacionais no Brasil).

O desinteresse do mercado imobiliario em produzir e comercializar habitacdes destinadas a
populacdo de baixa renda, somado a insuficiéncia de politicas publicas voltadas a essas
necessidades acabaram dando ensejo ao aparecimento de um mercado paralelo, informal, no
qual se produz, comercializa e aluga moradias em assentamentos irregulares, dispondo de
parca infraestrutura e acessibilidade. Assim, vem crescendo a informalidade habitacional, com
a mercantilizacdo do espaco irregularmente produzido pelos mais pobres para atender as suas
proprias demandas. Isso limita, quando ndo diminui, as chances de se reduzir a desigualdade
socioespacial das cidades assim caracterizadas, resultando na consolidagdo do que Baltrusis

(2010, p.239) chama de ‘metrépoles insustentaveis’.

Os assentamentos precarios em aglomerados subnormais s@&o um fenémeno tipicamente
urbano e metropolitano, proprio do modelo de desenvolvimento desigual, espacialmente

concentrador, ambientalmente desordenado e socialmente excludente adotado no pais.
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Pois bem, nesses aglomerados subnormais, comumente chamados de favelas, o crescimento
urbano e a ocupacdo do solo ocorrem de forma espontanea e ndo planejada, com infraestrutura
precéria e insuficiente, expondo a sua populagéo a riscos sociais e ambientais. Do tratamento
inadequado do esgoto e do lixo decorre um ambiente propicio a proliferacdo de doencas de
veiculacdo hidrica; da ocupacdo desordenada, progressiva e sem regras, muitas vezes em
areas de alta declividade, resultam consequéncias relacionadas a deslizamentos e alagamentos
das casas, auséncia de espagos ndo construidos para calcadas e ruas suficientemente largas
para a circulacdo, tudo isso dificulta sobremaneira 0 acesso e a mobilidade nessas localidades
(NERY; FLAESCHEN, 2010).

Como se V&, as precariedades nas favelas sdo de toda ordem: urbanas, fundiarias,
habitacionais, sociais e ambientais. Portanto, a inser¢do desses habitantes na cidade envolve
lidar com uma matriz de solu¢Bes também multidimensionada, que abarque qualidade
ambiental, provisao e legalizacdo da moradia, acesso a servicos basicos, mobilidade, insercao
no mercado de trabalho e cidadania. Somente uma atuacéo dessa forma integrada seria capaz
de interromper o circulo vicioso da pobreza e da informalidade, quem sabe revertendo-o num

circulo virtuoso de desenvolvimento.

3.2 ASPECTOS SOCIOECONOMICOS: DESIGUALDADE DE RENDA"Y

A desigualdade de renda no Brasil é um grave problema estrutural e ndo por acaso a tradicdo
de pesquisa no tema é vasta e antiga. Certamente a explicacdo dessa desigualdade teria de ser
procurada na formacdo e evolucdo econdémico-social da antiga colénia e um aspecto
fundamental foi a elevada concentracdo da posse da terra, ainda mais em se tratando da
economia brasileira, historicamente baseada na producédo e exportacdo de produtos primarios.

Aquele que detinha a terra, detinha a fonte de riqueza, segundo a especializacdo agricola do

12 Ressalta-se que as mensuracdes da renda e sua distribuicdo aqui apresentadas tem como base empirica a
PNAD (para a grande parte dos estudos consultados), de modo que, pelas limitacfes dessa base, bem como pela
dificuldade de obter informacdes confidveis sobre a distribuicdo da renda funcional, quando se fala em
desigualdade distributiva, esta-se referindo a distribui¢do pessoal da renda (e ndo a funcional, devida a renda da
terra — fundiaria —, do capital — juros, lucros, dividendos — e do trabalho — salérios) e, mais especificamente, a
distribuicdo dos rendimentos do trabalho. Registre-se ainda que a renda total das familias pode estar subestimada
tendo em vista limitagdo da pesquisa (PNAD) em captar adequadamente 0s rendimentos provenientes da
propriedade de ativos fisicos e financeiros. Para uma leitura critica das analises de desigualdade distributiva, ver
Salm (2006).
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pais e, uma vez que a propriedade privada da terra denotava forte concentragdo, ndo se
poderia esperar que a riqueza apresentasse carater distributivo diferente.

Fazendo referéncias ao século XVI, Furtado (1986, p. 44-45) ja destacara que “(...) a pequena
colonia agucareira era excepcionalmente rica” e que “pelo menos 90 por cento da renda
gerada pela economia agucareira dentro do pais se concentrava nas mdos da classe de

proprietarios de engenhos e de plantagdes de cana”.

A reproducdo dessas condicdes se da de tal forma que, séculos depois, a concentracdo de
renda permanece clara e alarmante. Considerando que essa concentragdo era 0 maior
obstaculo ao desenvolvimento do pais, Furtado (2003, p.172-173) assevera: “o 1 por cento de
renda mais alta e os 50 por cento de renda mais baixa tem acesso a parcelas idénticas da renda
nacional”, conforme dados da CEPAL para 1960.

Outros estudos empiricos importantes que datam da década de 1970 (FISHLOW e
HOFFMANN; DUARTE, ambos de 1972) mostraram um grande crescimento da
desigualdade da distribuicdo da renda no Brasil entre 1960 e 1970. Esses achados foram
corroborados pelo trabalho de Langoni em 1973 (LANGONI, 2005), que mensurou a
desigualdade de renda brasileira a partir dos dados do Censo Demografico realizado em 1970.

Os resultados encontrados para a distribuicdo de renda familiar no Brasil em 1970, lembrando
que os célculos com a renda individual reportam resultados bastante similares aos da renda
familiar, denotam que os 15% da populacdo mais rica detém 55% do total da renda e que os
75% mais pobres (3/4 da populacdo) se apropriam de apenas 32% (1/3) da renda gerada no
pais, resultando num indice de Gini da ordem de 0,573 (LANGONI, 2005, p.26). Quanto as
desigualdades regionais, o autor afirma ainda que a andlise qualitativa do perfil da renda deixa
claro que a grande parcela da populagdo concentrada nos decis superiores de renda esta
localizada nas regiGes mais desenvolvidas do pais, enquanto que o oposto é observado com

relagdo aos decis da renda mais baixa.

3 0 indice de Gini constitui uma das formas mais utilizadas para medir o grau de concentrago da renda de uma
certa localidade, regido ou sociedade. Trata-se de um coeficiente que varia de O (perfeita igualdade) a 1 (perfeita
desigualdade).
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Langoni (2005) fez ajustes nos dados para garantir comparabilidade entre 1960 e 1970,
chegando a conclusdo de que houve um aumento do grau de concentracdo da distribuicdo da
renda nesse periodo (em 1960, os 10% mais ricos detinham 40% da renda, contra os 48% em
1970). Confrontando essa informacdo com a taxa media de crescimento do PIB per capita
registrada em 3,19% entre 1961 e1970 (BACEN, 2011), pode-se inferir que, a despeito de o
pais ter ‘ficado mais rico’ nessa década, esse aumento da riqueza foi apropriado pela parcela
mais rica da populacdo, tendo em vista o acréscimo da desigualdade de renda no mesmo

periodo.

Tabela 3.2 — Taxas médias de crescimento — PIB, Populagéo e PIB per capita — em (%) — Brasil.

Periodo PIB Populagdo PIB per capita
Década de 60 (1961-1970) 6,17 2,89 3,19
Década de 70 (1971-1980) 8,63 2,44 6,04
Década de 80 (1981-1990) 1,57 2,14 -0,56
Década de 90 (1991-2000) 2,54 1,57 0,95
De 2001 a 2009 3,20 1,25 1,93

Fonte: BACEN - FGV e IBGE.

Nas duas décadas seguintes, 1970 e 1980, a inflacdo acelerada contribuiu para aumentar ainda
mais a desigualdade da distribuicdo da renda no pais. De fato, ndo é novidade que crescimento
com concentra¢do foi uma constante no periodo do “milagre econdémico” brasileiro. Mas foi
em 1989, em plena instabilidade macroecondmica, que a desigualdade distributiva atingiu seu
auge no Brasil, quando o indice de Gini, calculado para o rendimento das pessoas ocupadas
com rendimento positivo, alcancou 0,63, colocando a nagdo na posicdo de pais mais desigual
do mundo, dentre aqueles que dispunham de dados confidveis sobre a distribuicdo de renda
(HOFFMANN, 2001).

Entendendo a pobreza como uma situagdo de caréncia em que ndo se consegue manter um
padrdo minimo de vida conforme referéncias estabelecidas socialmente em cada contexto
histérico, mas considerando, de forma simplificada, sua dimensdo particular concernente a

insuficiéncia de renda, Barros e outros (2001, p.2) revelam que

em 1999, cerca de 14% da populacdo brasileira vivem em familias com renda
inferior & linha de indigéncia e 34% em familias com renda inferior a linha de
pobreza. (...) cerca de 22 milhdes de brasileiros podem ser classificados como
indigentes e 53 milh&es como pobres.**

¥ A linha de indigéncia refere-se ao custo de uma cesta alimentar definida regionalmente que considera apenas
as necessidades alimentares (consumo calérico minimo de um individuo), enquanto que a linha de pobreza
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Os autores afirmam que houve uma lamentével estabilidade na intensidade da pobreza (em
torno de 40% da populacdo) ao longo das décadas 1980 e 1990. Buscando os determinantes
para sua dimensdo e persisténcia, mostram que a origem da pobreza brasileira ndo esta na
escassez de recursos, seja ela absoluta ou relativa, mas sim no acentuado e também persistente
grau de concentracdo da renda do pais, uma vez que sua renda média estéa significativamente

acima da linha de pobreza e condiz com um padrdo de consumo satisfatério.

E certo que na década de 1990 o coeficiente de Gini comeca a mostrar indicios de uma
reducdo da desigualdade, mas em 1999 ele apenas consegue chegar, ou melhor, voltar ao

patamar de 3 décadas antes (1970). Barros e outros (2001, p.17) resumem bem essa realidade:

(...) vivemos em uma perversa simetria social em que os 10% mais ricos se
apropriam de 50% do total da renda das familias e, como por espelhamento, 0s 50%
mais pobres possuem cerca de 10% da renda. Além disso, 1% da populagéo — 0 1%
mais rico — detém uma parcela da renda superior & apropriada por metade de toda a
populacéo brasileira.

O que parece ser uma repeticdo da citagdo acima de Furtado (2003), na verdade séo dados de
um periodo um pouco mais recente, trazidos apenas para mostrar o quanto o problema da
desigualdade é persistente e de dificil solucdo, seja pela solucdo em si, seja pelas implicac6es
politicas e econémicas de sua implementacdo. Analisando a distribuicdo de rendimento
domiciliar per capita de 1977 a 1999 com base nas PNADs, Barros e outros (2001) concluem
que, apesar de pequenas flutuacbes no periodo, existe uma perversa e inaceitavel estabilidade

da desigualdade de renda no Brasil.

Segundo os estudos empiricos apresentados em literatura mais recente (HOFFMANN, 2006;
SOARES, 2006; BARROS et al, 2006), essa desigualdade s6 comeca a apresentar uma
tendéncia decrescente entre 2001 e 2005, tendéncia essa que pode ser considerada robusta,
uma vez que é encontrada em todas as medidas usuais de desigualdade (indice de Gini, indice
de Theil, razéo 40/10 e razdo 20/20). Para a maior parte dessas medidas, inclusive, em 2005

teria se chegado ao nivel mais baixo dos ultimos trinta anos.

O coeficiente de Gini sai do patamar de 0,59 para 0,56, segundo mensuragdo de Hoffmann

(2006) para a renda domiciliar per capita, a partir de dados das PNADs. Este mesmo trabalho

abrange a indigéncia (como um subconjunto de sua populagdo), mas também contempla gastos minimos com
vestuario, habitacao e transportes (BARROS et al, 2001).
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aponta que os 50% mais pobres detinham, em 2005, 14,2% da renda domiciliar per capita,

contra os 12,9% da renda apropriada pelo 1% mais rico.

Segundo SOARES (2006, p. 25), houve uma queda continua e inequivoca da desigualdade de
2001 a 2004. Mais ainda,

(...) o aumento na progressividade da renda do trabalho é responsavel por trés
quartos (%) da queda na desigualdade. Ou seja, a decomposi¢do por categoria de
renda deixa claro que (...) a despeito da importancia dos programas de transferéncia
indexados ou nao ao salario minimo, foi 0 mercado de trabalho o grande responsavel
pela desconcentracdo de renda observada de 2001 a 2004.

Segundo Neri (2011) a renda per capita média brasileira elevou-se em 23,7% no periodo
compreendido entre 2001 e 2009, ja desconsiderando inflacdo e crescimento populacional.
Olhando mais de perto para esses nimeros, o autor verifica que a renda dos 10% mais pobres
cresceu 69,1%, sensivelmente mais do que a dos 10% mais ricos, que subiu 12,8%. Dessa
forma, a desigualdade de renda de modo geral cai consideravelmente nos anos 2000 e tal
gueda se reflete na diminuicdo da desigualdade de renda dos subgrupos delimitados por
género, cor da pele, nivel de escolaridade e espacialidade (regides geograficas): “A renda dos
grupos tradicionalmente excluidos, como negros, analfabetos, mulheres, nordestinos,
moradores das periferias, campos ¢ construgdes cresceu mais no século XXI” (NERI, 2011, p.
16). O autor (que realizou a mensuracdo através das PNADs e PMEs do periodo) proclama
ainda que, desde que as primeiras estatisticas domiciliares passaram a ser documentadas (a
partir de 1960) ndo se via tamanha reducdo da desigualdade, e considera a queda atual

comparavel ao aumento ocorrido nos anos 1960.

Muito embora o grau de desigualdade tenha declinado a um ritmo considerado acelerado na
primeira metade da década de 2000, de acordo com padrdes internacionais, no mesmo
periodo, seu patamar ainda é bastante alto. O Brasil continua entre os 10% dos paises com
maior concentracdo de renda do mundo (de um total de 124 paises para os quais a informagéo
estd disponivel). Barros e outros (2006; 2007) acrescentam ainda que, mesmo mantendo tal
velocidade de reducdo, ainda seriam necessarios cerca de 25 anos de queda da desigualdade
para que o Brasil alcancasse um nivel de equidade ao menos semelhante ao da média dos

paises com 0 mesmo grau de desenvolvimento.
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As consideracdes sobre desigualdade, até este ponto, se ativeram mais na evolucdo dos
indicadores sociais baseados em renda (até mesmo pela possibilidade de mensuracao), mas as
desigualdades sociais, culturais e politicas também existem e sdo enormes, tendo estreita
relacdo com a distribuicdo da renda, numa influéncia reciproca. Os espacos nas cidades e as
condigdes de habitacdo, em todos os seus aspectos (qualidade, localizacdo, adensamento,
tamanho, acesso a servicos basicos) sdo expressoes claras e impactantes da pobreza e da cruel

e acintosa desigualdade existente.

A reducdo da desigualdade ja € um objetivo em si mesmo, uma vez que tal heranca de
injustica social excluiu parte significativa da populacdo do acesso a condi¢gbes minimas de
dignidade e cidadania. Entendendo que o Brasil “ndo ¢ um pais pobre, mas um pais
extremamente injusto e desigual, com muitos pobres” (BARROS et al, 2001, p.23),
desigualdade esta que surpreende tanto por sua intensidade como por sua estabilidade a ponto
de se falar numa “desigualdade inercial brasileira” (NERI, 2006, p.136), a busca de maior

equidade social deve ser elemento central de uma estratégia legitima de desenvolvimento.

3.3 NECESSIDADES HABITACIONAIS: QUANTIDADE E QUALIDADE

O termo necessidade habitacional ndo deve ser entendido como uma nocao absoluta, ele
depende essencialmente dos critérios que cada sociedade, no espaco e no tempo, estabelece
para caracterizar uma moradia adequada. Fernandes (2003) traz uma definicdo bastante
completa, retirada da Agenda Habitat (do Centro das Nagdes Unidas para os Assentamentos
Humanos/HABITAT):

Habitacfo adequada para todos é mais do que um teto sobre a cabeca das pessoas. E
também possuir privacidade e espaco adequados, acessibilidade fisica, garantia de
posse, estabilidade estrutural e durabilidade, iluminacdo adequada, aquecimento e
ventilagdo, infra-estrutura basica adequada, como fornecimento de agua, esgoto e
coleta de lixo, qualidade ambiental adequada e fatores relacionados a saude,
localizacdo adequada e acessivel em relagdo a trabalho e instalagfes basicas: tudo
deveria ser disponivel a um custo acessivel. A adequacdo deve ser determinada
juntamente com as pessoas interessadas, considerando-se a perspectiva de
desenvolvimento gradual. A adequacgdo varia freqlientemente de pais para pais, ja
que depende de fatores culturais, sociais, ambientais e econdmicos especificos.
(Agenda Habitat, paragrafo 60, apud FERNANDES, 2003, p. 48-49).

A partir desse entendimento amplo, a solugdo do problema habitacional brasileiro vai além do

simples aumento da quantidade de unidades habitacionais, ela passa também pela melhoria e
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adequacdo das unidades existentes a fim de que apresentem condi¢des apropriadas de
habitabilidade. A caréncia e a inadequacdo dos domicilios no pais estdo estritamente
relacionadas a pobreza. Fala-se, portanto, em déficit quantitativo e qualitativo concentrados

nos extratos populacionais de renda mais baixa.

Mas é preciso salientar que o déficit habitacional ndo diz respeito apenas a um problema
setorial. As interfaces com outras questdes urbanas sdo muitas, de modo que a solucdo da
problematica habitacional também ndo pode ser setorial, sob pena de ndo surtir os efeitos
esperados, ou até mesmo de ser inviabilizada. Ela precisa estar integrada a outras politicas
urbanas relacionadas a transporte, energia elétrica, esgotamento sanitéario, abastecimento de

agua, e assim por diante.

3.3.1 Aspectos conceituais e metodologicos

Neste trabalho optou-se por utilizar o conceito de déficit habitacional tal qual abordado pela
Fundacdo Jodo Pinheiro — FJP (2009), quando da publicacdo do documento final fruto do
Acordo de Cooperagdo Técnica Internacional celebrado entre aquela Fundagdo e o Programa
das NagOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em parceria com o Ministério das

Cidades, no @mbito do Projeto Habitar-Brasil.

Existem outras formas de conceber e conceituar déficit habitacional com suas respectivas
metodologias de estimacdo, caso, por exemplo, do trabalho de Prado e Pelin (1993 apud
VASCONCELOS; CANDIDO JR, 1996) e de Gongalves (1998). Entretanto, apesar das
criticas e controvérsias existentes em torno da mensuracdo do déficit habitacional, bem como
da metodologia utilizada pela FJP, entende-se que esta seja a melhor disponivel (além de
contar com dados mais atualizados) e julga-se pertinente trazer seus resultados para a
discussdo proposta por este trabalho. Ademais, os indicadores elaborados pela FJP sdo os

referenciais adotados pelo Governo Federal brasileiro em seus diagnosticos e politicas.

O estudo da FJP tem o objetivo de dimensionar e qualificar o déficit habitacional brasileiro,
apresentando indicadores calculados de acordo com metodologia desenvolvida pela FJP e
com base nas informacfes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD,
elaborada e divulgada pelo IBGE. A PNAD tem periodicidade anual e representatividade para

o0 Brasil, unidades da Federacdo e nove Regides Metropolitanas, sdo elas: Belém, Fortaleza,
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Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre.
Segundo a FJP (2009, p.23), a aplicacdo da sua metodologia sofre algumas limitacGes
decorrentes do desenho amostral da PNAD: restricdo do estudo as bases territoriais
pesquisadas; indisponibilidade de informacGes para mensurar a deprecia¢do dos imoveis; 0s
nameros identificados pela pesquisa ndo sdo capazes de captar toda a realidade da parcela
mais carente da populago, aquela residente nos aglomerados subnormais™, uma vez que o
total de pessoas efetivamente residentes nessas areas, de acordo com outras fontes, seria

superior a quantificacdo realizada pela PNAD.

A Fundacdo vem realizando esse célculo desde 1995, quando apresentou dados da PNAD
1991, e a série de estudos ja conta com sete volumes'®. Houve aprimoramentos metodolégicos
na forma do célculo ao longo desse periodo, mas os pressupostos basicos foram mantidos e,
desde a publicagdo de 2009 (com dados de 2007), cujo calculo sofreu alteracdes
significativas, sdo apresentados também os resultados obtidos com a metodologia anterior, a

fim de ndo comprometer a comparabilidade da série (FJP, 2009; 2011).

Na pendltima versdo (FJP, 2009), o processo de discussao e aprimoramento da metodologia
resultou na inclusdo de duas perguntas especificas no questionadrio da PNAD, a partir das
quais se viabilizou o melhor detalhamento do problema da coabitacdo familiar. Tais perguntas
versam sobre a intencdo de constituir domicilio exclusivo e sobre os motivos da coabitacgéo,
de forma que tornam possivel separar, do total das familias conviventes secundarias (antes
consideradas todas carentes de novas moradias), aquelas que se encontram ‘voluntariamente’

nessa situacéo.

As necessidades habitacionais sdo um conceito mais amplo que engloba dois segmentos de
analise distintos, quais sejam: o deéficit habitacional, de cunho mais quantitativo, e as

inadequacdes dos domicilios, de ordem essencialmente qualitativa.

1> Segundo o IBGE, aglomerados subnormais so favelas e similares, constituidos por no minimo 51 unidades
habitacionais (barracos, casas etc.), ocupando — ou tendo ocupado — até periodo recente, terreno de propriedade
alheia (publica ou particular); dispostas, em geral, de forma desordenada e densa; e carentes, em sua maioria, de
servigos publicos e essenciais (IBGE, 2011).

16 Como ja mencionado, a primeira publicagdo da FJP sobre o Déficit Habitacional no Brasil data de 1995, com
dados da PNAD 1991; a segunda, de 2001, calcula o Déficit Habitacional no Brasil em 2000; a seguinte, em
2005, traz o Déficit Habitacional no Brasil, municipios selecionados e microrregides geograficas, com base no
Censo 2000; a quarta, divulgada em 2006, apresenta o Déficit Habitacional no Brasil em 2005; a quinta foi
publicada em 2007, com os dados do Déficit Habitacional no Brasil em 2006; em 2009 foi divulgado o estudo do
Déficit Habitacional no Brasil em 2007; finalmente a sétima publicacdo, em 2011, traz as estimagdes para 2008.
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As deficiéncias do estoque de moradias séo consideradas no conceito de déficit habitacional:

Engloba aquelas [moradias] sem condicdes de serem habitadas devido a
precariedade das construcBes ou em virtude de desgaste da estrutura fisica. Elas
devem ser repostas. Inclui ainda a necessidade de incremento do estoque, devido a
coabitacdo familiar forcada (familias que pretendem constituir um domicilio
unifamiliar), aos moradores de baixa renda sem condi¢des de suportar o pagamento
de aluguel e aos que vivem em casas e apartamentos alugados com grande densidade
de pessoas. Inclui-se ainda nessa rubrica a moradia em imoveis e locais com fins ndo
residenciais. (FJP, 2009, p.16, grifo meu)

A partir dessa definicdo, pode-se falar em dois “tipos” de déficit, de acordo com a causa da
necessidade. O déficit por reposicdo do estoque € aquele devido a existéncia de domicilios
rusticos, os quais, segundo o IBGE, caracterizam-se por ndo possuirem paredes em material
duravel (alvenaria ou madeira aparelhada), comportando, portanto, construgdes insalubres que
representam riscos de salde aos seus habitantes. Embora a depreciacdo de domicilios (um
imével possui vida util, a partir da qual deve ser substituido) se enquadre na rubrica de déficit
por reposicao, as informacdes disponiveis nas pesquisas (PNAD e Censo) ndo permitem
calcular a depreciacdo dos imdveis, impedindo a incorporacdo da depreciacdo as estimativas

das necessidades habitacionais.

O déficit por incremento do estoque, por sua vez, deve-se a soma dos chamados domicilios
improvisados (aqueles sem fins residenciais que, entretanto, servem de moradias
alternativas), domicilios alugados excessivamente adensados, domicilios alugados com énus

excessivo para o locatario, além de parte da coabitacdo familiar.

Como citado anteriormente, o conceito tradicional de coabitacdo familiar envolve todas as
familias conviventes secundarias que residem no mesmo domicilio com outra familia
(principal) e ainda aquelas que vivem em comodo (alugado ou cedido, exceto pelo
empregador). Mas, embora exista uma predilecdo da maioria das pessoas pela habitacédo
unifamiliar, sabe-se que nem toda coabitagdo € involuntaria e sua inclusdo de forma
generalizada no célculo do déficit pode gerar algum tipo de viés. Com o aprimoramento da
pesquisa e da metodologia, empreendidos pela FJP nas duas Ultimas versdes da serie de
estudos, foi possivel excluir do célculo do déficit habitacional toda coabitacdo decorrente de
opcéo, conveniéncia ou arranjos domeésticos, contando apenas aquelas em que 0s conviventes

manifestaram intencdo de constituir novo domicilio (proprio). Ja a residéncia em cémodos é
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entendida como uma forma de moradia que disfarca/camufla a real coabitacdo e, por isso, é

incluida na estimativa do déficit por incremento de estoque.

O critério para definir o 6nus excessivo com aluguel esta relacionado ao indice de
comprometimento da renda familiar com os gastos diretos de habitacdo, o qual ndo deve
ultrapassar 30% da renda, segundo parametrizacdo do antigo BNH, seguida ainda hoje pela
CAIXA (FJP, 2009). Assim, domicilios cujo custo de locacdo da moradia represente parcela
igual ou superior a 30% da renda familiar da familia locataria, estando esta familia na faixa de
renda de até 3 salarios minimos, sdo computados no total do déficit por incremento do
estoque. No inicio da série de estudos, o 6nus excessivo com aluguel foi considerado como
inadequacdo habitacional e ndo como déficit habitacional. Somente a partir dos calculos para
2000, tal consideracao foi reavaliada e alterada com base na concepc¢do de que pagar ou ndo
aluguel normalmente ndo decorre de uma op¢do da populacdo mais pobre, ao contréario do que

se pode observar com os estratos de renda média e alta (FJP, 2009).

Alteracdo metodoldgica similar ocorreu com o adensamento excessivo de moradores, uma
vez que domicilios urbanos alugados com numero médio de moradores superior a trés por
dormitdrio passaram a ser considerados como déficit habitacional. No caso de domicilios
préprios com o mesmo grau de adensamento, continuam sendo considerados apenas como
inadequacdo habitacional, vez que ao proprietario é facultada a possibilidade de ampliar ou
negociar sua moradia (ainda que se mude para locais menos valorizados), a fim de “adequar”
em termos de tamanho suas condi¢fes de habitagcdo. Essa op¢do ndo existe para o locatario,

caracterizando, portanto, necessidade potencial de novo imével.

Percebe-se, portanto, que a estimacdo do déficit habitacional, seja ele por reposicdo ou
incremento do estoque, decorre sempre de condi¢Bes que geram necessidade potencial de
novas unidades, consequentemente aumento da quantidade de moradias. Mas as necessidades
habitacionais brasileiras véo além do chamado déficit habitacional como entendido acima. Os
problemas relacionados a qualidade das moradias existentes sao inimeros, trazem desconforto
e riscos aqueles que nelas habitam. Este aspecto diz respeito ao segundo segmento de anélise

das necessidades habitacionais: as inadequacdes dos domicilios®”.

7 Alguns autores se referem aos conceitos de déficit habitacional e inadequacdes dos domicilios ambos como
déficits habitacionais, quantitativo e qualitativo, respectivamente, reportando-se a natureza do problema
(MORAIS, 2002). Quando se fala em déficit habitacional qualitativo, portanto, entendam-se as necessidades
habitacionais derivadas de inadequac6es dos domicilios existentes.
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Importa destacar que a adogdo da terminologia domicilio inadequado esta relacionada a
constatacdo de que o mesmo ndo ofereca condi¢des desejaveis de habitacdo ao seu morador
(FJP, 2009, p.19)*®, o que implica a necessidade de melhorias e adequacdes das unidades
existentes e ndo a construgdo de novas — se fosse este Ultimo caso, seria considerado déficit
habitacional e ndo inadequacdo. Para mensurar os indices de inadequacdo, a FJP excluiu do
estoque de analise aqueles domicilios que se enquadram nas condic¢des de déficit habitacional.
Por exemplo, um imovel considerado rastico certamente apresenta diversas inadequacdes,
mas este problema ndo se resolveria apenas com melhorias na unidade, somente com a sua
substituicdo. Tal unidade é contabilizada no total do déficit habitacional e ndo é computada no

calculo das inadequacdes dos domicilios.

A FJP (2009, p. 19) classifica como inadequados “os domicilios com caréncia de
infraestrutura, com adensamento excessivo de moradores, com problemas de natureza
fundiaria, cobertura inadequada, sem unidade sanitaria domiciliar exclusiva ou em alto grau
de depreciagdo”. Portanto, a inadequagdo dos domicilios pode ser devida a diferentes critérios
estabelecidos, 0s quais ndo sdo excludentes entre si. Em outras palavras, um mesmo domicilio
pode apresentar inadequacdo segundo varios critérios simultaneamente e, por isso mesmo, nao

é possivel sua totalizacdo, uma vez que implicaria multipla contagem.

A caréncia de infraestrutura é uma inadequacdo na habitacdo em funcdo da deficiéncia de
acesso a, pelo menos, um dos servicos urbanos essenciais basicos (energia elétrica, coleta de
lixo, abastecimento de dgua com canalizacdo interna, rede geral de esgotamento sanitario ou
fossa séptica). Ja a densidade excessiva das unidades, pelo motivo anteriormente explicado,
leva em consideracdo apenas aquelas que sdo préprias e cujo nimero médio de moradores por
dormitorio supera trés pessoas, sendo esses membros da familia principal, pois as familias

secundarias conviventes entram na contagem do déficit habitacional.

As irregularidades fundiarias atém-se a casos em que ao menos um dos moradores tem a
propriedade da moradia, mas ndo possui a propriedade total ou parcial do terreno (ou fracéo
ideal no caso de apartamento). A FJP (2009) ressalta que essa inadequacgdo ocorre nédo

18 A adogéo desse conceito limita a estimacéo do indicador aos domicilios localizados em area urbana, uma vez
que &reas rurais possuem formas diferenciadas de ‘adequacdo’, ndo passiveis de serem captadas pelos dados
disponiveis a partir da PNAD.
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somente nos aglomerados subnormais (favelas), como também em bairros populares,

subdrbios e periferias das grandes metropoles.

Alguns domicilios, mesmo possuindo paredes de alvenaria ou madeira aparelhada (néao-

rasticos, portanto), podem apresentar cobertura inadequada, feita de madeira aproveitada,

zinco, lata ou palha. Ocorre muitas vezes também de a unidade domiciliar ndo possuir

banheiro ou sanitario de uso exclusivo (comum em corticos, por exemplo). Tais

especificidades internas do estoque urbano de habitagcbes completam o rol de possiveis

inadequacdes dos domicilios.

Quadro 3.1 - Metodologia de Calculo do Déficit Habitacional e da Inadequagdo dos Domicilios - 2007 e 2008.

DEFICIT HABITACIONAL

Componentes
» Reposicdo do estoque
[J Domicilios rusticos
= Incremento do estoque
[ Domicilios improvisados
] Coabitacdo familiar
Comodos alugados e cedidos
Familias conviventes secundarias com
intencdo de constituir domicilio
exclusivo
[J Onus excessivo com aluguel
[ Domicilios alugados com adensamento
excessivo de moradores por dormitério

Detalhamento

= Calculo para areas
] Urbana
) Rural
[ Aglomerados subnormais

= Calculo por faixas de renda
familiar para areas urbanas.

INADEQUACAO DOS DOMICILIOS

Componentes

[ Domicilios proprios com densidade excessiva
de moradores por dormitorio

[] Caréncia de servicos de infraestrutura
(energia elétrica, abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, coleta de lixo)

[ Inadequacdo fundiaria urbana

[ Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar
exclusiva

] Cobertura inadequada

Detalhamento

= Calculo para areas
[J Urbana

[ Aglomerados subnormais

= Calculo por faixas de renda
familiar para areas urbanas.

Fonte: FJP, 2009; 2011.
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3.3.2 Dimensionamento e qualificacdo das necessidades habitacionais
3.3.2.1 Deficit Habitacional

Como ja& mencionado, a mais recente publicacdo de estimativa do déficit habitacional
brasileiro, cujos principais resultados estio aqui descritos, refere-se ao ano de 2008

E importante lembrar que o calculo do Déficit Habitacional pela metodologia da FJP a partir
dos dados de 2007 sofre uma alteracdo importante, concernente a definicdo da coabitacéo
familiar, de modo que a queda significativa do total do déficit habitacional a partir de
2007 deve ser analisada cautelosamente, uma vez que deve-se, em parte, a correcdo do
‘superdimensionamento’ anterior, causado pela inclusdo da totalidade da coabitagdo como

déficit.

Outra alteracdo que deve ser considerada é a mudanca do componente adensamento
excessivo, antes totalmente considerado como inadequacdo. A partir do célculo para 2007, o
componente foi dividido em dois: adensamento excessivo de domicilios prdprios, que
continuou como inadequacdo; e adensamento excessivo de domicilios alugados, que passou a
ser considerado déficit habitacional. Nesse Ultimo caso, houve entdo uma rearrumagdo, com
tendéncia a reduzir o déficit qualitativo e aumentar o déficit quantitativo. Por fim, cumpre
salientar que o impacto da primeira alteracdo citada € notavelmente maior do que o da

segunda, devido ao grande peso da coabitagéo.

Tabela 3.3 — Déficit Habitacional por situacdo do domicilio e Regides Metropolitanas (RMs) — Brasil — 2008.

Abrangéncia Total (1) Urbano (2) 2/1 Rural (3) 3/1
Brasil 5.546.310 4.629.832 83,5% 916.478 16,5%
Total das 09 RMs 1.537.030 1.516.322 98,7% 20.708 1,3%
Demais dreas 4.009.280 3.113.510 77,7% 895.770 22,3%
RMs/Brasil 27,7% 32,8%

Fonte: FJP, 2011.

9 O Ministério das Cidades publicou, em 2010, uma Nota com resultados preliminares para o célculo do Déficit
Habitacional de 2008, entretanto o estudo completo s6 foi divulgado no segundo semestre de 2011. Neste Gltimo
ano foi feita uma reponderacdo dos microdados da amostra (PNAD) em decorréncia da Contagem Populacional
efetuada em 2007 pelo IBGE. Tal reponderacéo considerou os novos pesos da projecdo populacional do Brasil
como variavel independente para expansdo da amostra e foi aplicada nas estimativas de 2005, 2006, 2007 e
2008, a fim de possibilitar a comparabilidade anual. Deve ficar claro que os nimeros aqui trazidos sobre déficit e
inadequacdo habitacional sdo referentes ao ano de 2008 e tém como fonte o estudo da FJP divulgado em 2011
(FJP, 2011), exceto quando outra fonte ou data for explicitada.
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Para 2008, o déficit habitacional foi estimado em 5,546 milhdes de domicilios. Desse total,
1,537 milhdes de unidades (cerca de 28%) correspondem ao déficit nas nove Regides
Metropolitanas analisadas (cobertas pela PNAD). Quanto a situacdo do domicilio, 83,5%

desse déficit corresponde a area urbana e 16,5% a area rural.

Como percentual dos domicilios particulares permanentes®, o déficit total do pais representa
9,6% do estoque de domicilios. Essa proporcdo € maior na area rural (11%) e menor na area
urbana (9,4%).

Tabela 3.4 — Percentual do Déficit Habitacional em relagdo aos domicilios particulares permanentes, por situa¢do
do domicilio, RMs e Regides geogréficas — Brasil — 2008.

Abrangéncia Total Urbano Rural
Brasil 9,6 9,4 11,0
Total das RMs 8,6 8,7 5,2
Demais areas 10,1 9,8 11,2
Norte 13,8 14,2 12,4
Nordeste 13,0 11,7 16,8
Centro-Oeste 9,8 10,4 5,6
Sudeste 8,1 8,3 4,5
Sul 6,5 6,9 4,2

Fonte: FJP, 2011.

A analise por Regides Geogréficas e situacdo do domicilio mostra detalhes importantes. O
grafico 3.2 (a) apresenta a composicao do déficit rural e urbano dentro de cada regido, ja o
grafico 3.2 (b) mostra o quanto cada regido participa dos déficits total, rural e urbano do pais.
E possivel verificar que a maior caréncia habitacional, em termos absolutos, esta no Sudeste
(37%), seguida de perto pelo Nordeste (35%), juntas, as duas regides detém mais de 70% do
déficit habitacional brasileiro, embora apresentem diferencas quanto a localizacdo do
problema. O Nordeste tem o maior déficit habitacional rural, 641.107 domicilios,
correspondendo a 33% do déficit total da regido e 70% do déficit habitacional rural de todo o
pais. Ja no Sudeste, 96% do déficit habitacional é urbano, por isso a regido contribui para 43%

do déficit urbano do pais.

0 Domicilio particular permanente, segundo o IBGE, é o domicilio localizado em casa, apartamento ou coémodo,
construido para servir exclusivamente a habitagdo e que, na data de referéncia, tinha a finalidade de servir de
moradia a uma ou mais pessoas (IBGE, 2011).
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Gréfico 3.2 — Distribuicdo do Déficit Habitacional por Regides geograficas e situagdo do domicilio — Brasil —
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Fonte: FJP, 2011.

O grande déficit urbano no Sudeste se explica pela concentracdo de assentamentos precarios
nessa regido, especialmente nas Regifes Metropolitanas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Como
foi visto, as nove RMs analisadas concentram 28% do déficit habitacional do pais e 33% do
déficit urbano total. Dentre elas, aquelas que registram maior caréncia absoluta de moradias
sdo: RM de Séao Paulo, com 9,2% do déficit do pais, seguida pela RM do Rio de Janeiro, com
5,8% desse déficit. Juntas, estas duas RMs somam mais de 830 mil unidades deficitérias,

quantitativo superior a soma do déficit das outras sete RMs analisadas.

Tabela 3.5 — Déficit Habitacional nas Regides Metropolitanas (RMs) por situagdo do domicilio e em termos
relativos — 2008.

RMs Total Urbano Rural % Estoque % DH Brasil % DH RMs
DPP*
RM Sdo Paulo 510.326 504.403 5.923 8,2 9,2% 33,2%
RM Rio de Janeiro 320.091 318.818 1.273 8,2 5,8% 20,8%
RM Recife 125.254 123.891 1.363 11,2 2,3% 8,1%
RM Salvador 116.014 114.524 1.490 10,1 2,1% 7,5%
RM Belo Horizonte 115.689 115.278 411 7,3 2,1% 7,5%
RM Fortaleza 103.979 101.266 2.713 10,4 1,9% 6,8%
RM Porto Alegre 97.133 93.713 3.420 7,0 1,8% 6,3%
RM Belém 83.909 82.713 1.196 14,9 1,5% 5,5%
RM Curitiba 64.635 61.716 2.919 6,3 1,2% 4,2%

Fonte: FJP, 2011.
*DPP: Domicilios Particulares Permanentes. DH: Déficit Habitacional.

Mas, se por um lado o déficit absoluto se destaca na Regido Sudeste, o déficit como
proporcao do estoque de domicilios salta aos olhos nas regides Norte (13,8%) e Nordeste
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(13%). Dentre as RMs, Belém, Recife, Fortaleza e Salvador — nesta ordem — sdo aquelas com
maiores percentuais, o que implica o envolvimento de parcela consideravel da populacéo,
mostrando que tanto em termos absolutos quanto relativos essa populacdo possui uma das

maiores caréncias habitacionais do pais.

Mesmo apds as alteracBes metodologicas realizadas, verificou-se manutencdo do padrdo de
renda das familias urbanas carentes de novas moradias: cerca de 90% do déficit habitacional
do pais se concentra na populacao que recebe até 3 salarios minimos (desses, 9% sao familias
sem renda) e esse padrdo é observado em todas as regides, principalmente no Nordeste, onde

a concentracao € ainda mais acentuada (95,6%).

Tabela 3.6 - Distribuicdo percentual do déficit habitacional urbano, por faixas de renda média familiar mensal
(em salarios minimos), segundo Regides — Brasil — 2008.

Abrangéncia até 3 maisde3a5 mais de 5a 10 mais de 10 Total
Norte 88,6 7,8 3,0 0,6 100
Nordeste 95,6 2,8 1,2 0,4 100
Sudeste 87,5 8,7 3,2 0,6 100
Sul 83,4 11,4 4,5 0,7 100
Centro-Oeste 89,9 5,3 3,3 1,4 100
Brasil 89,6 7,0 2,8 0,6 100
Total das RMs 88,0 8,0 3,3 0,7 100

Fonte: FJP, 2011.

Outra forma de analisar a relacdo do déficit habitacional com a renda da populagdo é
‘olhando’ para a base da estrutura social. O calculo do déficit habitacional para o decil mais
pobre da populacdo foi feito apenas no estudo publicado em 2009, com dados de 2007 (FJP,
2009). Ao encontrar o decil inferior da distribuicdo da renda média familiar mensal dos
domicilios, isto €, a parcela (10%) mais pobre das familias, verificou-se, em primeiro lugar, a
enorme disparidade entre os valores auferidos pela populagdo mais pobre das diferentes
regides; e, em segundo lugar, que essa parcela da populagdo contribui com um percentual de
30% a 40% do déficit total de sua localidade. E importante observar que, dada a grande
discrepéancia regional da renda recebida (mesmo considerando o segmento mais pobre da
populacéo de cada regido), politicas publicas direcionadas a faixa da populacdo com renda de
até 3 salarios minimos (em geral este é o recorte utilizado nas politicas de habitacdo de
interesse social) podem deixar de atender algumas familias em piores condigdes

socioecondmicas.
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Apesar da expectativa de que as maiores caréncias habitacionais estejam nas favelas, segundo
0s nameros disponibilizados na PNAD, a situacdo dos aglomerados subnormais é bem
parecida com a das outras areas urbanas. Seu déficit de 255 mil unidades representa 12,3% da
quantidade de domicilios existentes nesses aglomerados, portanto, ndo muito diferente do
déficit relativo encontrado para o total do pais (9,6%). E preciso considerar, entretanto, que a
quantidade desses aglomerados apontada pela PNAD (2,1 milhdes em 2008) é inferior a
realidade das grandes cidades, porém nao se dispde de outra fonte de dados de abrangéncia

nacional que supra tal deficiéncia.

A analise do déficit habitacional por componente (Grafico 3.3a) mostra que a coabitacdo
familiar, para o total do Brasil, € o componente mais expressivo (39%), mesmo com a
“reducdo” devida a nova metodologia, segundo a qual cerca de 1/3 das familias conviventes
deixa de ser considerado déficit e passa a ser inadequacao. A segunda maior caréncia deve-se
ao Onus excessivo com aluguel (34%), seguido por habitacdo precéria (21%) e, com menor
expressao, 0 adensamento excessivo de imoveis alugados (6%). O baixo percentual desse
ultimo componente pode estar sendo influenciado pelo fato de o domicilio ja ter sido contado
em outra categoria de déficit. A multipla contagem é evitada para permitir a soma dos
componentes de modo a chegar ao total do déficit habitacional. O grafico 3.3b apresenta a
localizacdo dessas deficiéncias, denotando que o maior peso da habitacdo precaria esta nas
areas rurais e que o 6nus excessivo com aluguel e a coabitacdo, juntos, explicam mais de 80%

do déficit habitacional nas areas urbanas e também nas RMs.

Gréfico 3.3 — Componentes do Déficit Habitacional total (a) e por situagdo do domicilio e RMs (b), Brasil, 2008.
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Fonte: FJP, 2011.
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No Nordeste estdo 60% das habitacOes precérias do pais, localizadas principalmente nas areas
rurais dessa regido. A coabitacdo familiar tem grande peso nas areas urbanas tanto do
Nordeste quanto do Sudeste. Nesta Ultima, embora sua alta participacéo, a coabitacdo deixa de
ser o0 componente mais relevante, sendo ultrapassada pelo dnus excessivo com aluguel, o qual,
por sua vez, restringe-se a area urbana e registra quase 1 milhdo de casos somente no Sudeste.
O adensamento excessivo em domicilios alugados concentra-se na area urbana e é o
componente de menor relevancia em quase todas as regides, exceto no Sudeste, onde supera 0
numero de habitacdes precarias. Tanto o dnus excessivo com aluguel quanto o adensamento
excessivo de imdveis alugados tém maior peso nos grandes centros urbanos. Eles estdo
diretamente relacionados a inadequacdo do mercado imobiliario ao perfil da demanda por

moradia.

Tabela 3.7 — Componentes do Déficit Habitacional segundo Regibes Geogréaficas — Brasil — 2008.

Abrangéncia Habitagao Coabitagao Onus excessivo Adensamento

precaria familiar com aluguel excessivo
Norte 161.373 285.658 76.764 31.335
Nordeste 687.950 776.043 420.386 62.356
Sudeste 113.757 747.659 991.840 193.056
Sul 134.430 201.858 218.260 26.345
Centro-Oeste 41.380 170.784 180.953 24123
Brasil 1.138.890 2.182.002 1.888.203 337.215

Fonte: FJP, 2011.

Convém destacar que a andlise dos dados da PNAD 2007 e 2008 (com a identificacdo da
intencdo e dos motivos da coabitacdo) mostra que, do total de familias conviventes, cerca de
62% reportaram intencdo de constituir novo domicilio, compondo, assim, parte do déficit
habitacional calculado para os anos citados. As condigdes socioecondmicas estdo
intrinsecamente ligadas as escolhas dos individuos sobre coabitacdo: essas familias sdo, em
geral, de baixa renda (média mensal familiar de até 3 SM), apontam a situacdo financeira
como principal motivo para a coabitagdo “involuntaria” e, em sua maior parte, sdo familias

monoparentais chefiadas por mulher, caracterizando o perfil da coabitacdo familiar no pais.

Mas, independente de ser ou ndo uma coabitacdo voluntaria, fato é que em 2007 e novamente
em 2008 houve queda da quantidade de familias conviventes em relacdo a anos
imediatamente anteriores (desde 2000 havia crescimento sistematico dos nimeros absolutos),
0 que pode ser resultante de solugcdes encontradas por essas familias, ligadas a melhoria da
renda, acesso a financiamentos e/ou programas habitacionais ou mesmo autoconstrucdo (FJP,
2009; 2011).
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Essa queda no numero de familias conviventes tem repercussao direta na estimativa do déficit
habitacional, uma vez que, como visto acima, trata-se de importante componente do mesmo.
Tendo em vista as modificacbes metodologicas no célculo do déficit, a comparacdo dos
ndameros com anos anteriores s6 poderia ser realizada entre aqueles componentes que nédo
sofreram alteracOes na sua definicdo original. Para resolver esse problema, a FJP (2011)

desenvolveu duas alternativas para a elaboracdo de uma série histérica compatibilizada.

A primeira delas foi calcular o déficit habitacional pela metodologia antiga (chamado déficit
compatibilizado), apenas para verificar seu comportamento e evolugdo geral. Esse exercicio
permitiu constatar que houve reducdo dos numeros absolutos nos dois Ultimos anos
analisados. Na verdade, havia crescimento a cada ano (até 2006), mas tal crescimento vinha
sendo cada vez menor, comportamento que se altera em 2007, quando a estimativa cai em
mais de 560 mil domicilios e 2008, com nova reducdo de 530 mil unidades no déficit absoluto
(gréfico 3.4a). O déficit relativo — percentual das caréncias em relacdo ao total dos domicilios
particulares permanentes — por sua vez, comegou a apresentar essa tendéncia de queda héa
mais tempo (grafico 3.4b), o que ja era esperado uma vez que o divisor dessa razdo €

crescente.

Gréfico 3.4 - Evolugdo do Déficit Habitacional pela Metodologia antiga*, em termos absolutos — milhdes (a) e
relativos % (b) - BRASIL - 1991/2000/2004** e 2005 a 2008.

() (b)
==@==Brasil (mi) === RMs (mi) e=@==Brasil % === RMs %
9,0 - 18,0 -
78 79 79 154 16,1 51 150
8,0 - 7,2 74 16,0 - 2 ,
6,8
7,0 A 14,0 -
40 11,8
60 { 59 12,0 1 13,6
50 - 10,0 -
10,5
4,0 - 80 -
_ 22 23 23
3,0 i 18 2,2 1,9 60 -
2,0 /—ﬁ—-\ a0
1,0 -
2,0 -
0,0
0,0

1991 2000 2004 2005 2006 2007 2008

Fonte: FJP, 2009; 2011.

*Calculado considerando o total das familias conviventes como déficit habitacional. A metodologia foi assim
formulada porque nos anos anteriores a 2007 as PNADs ndo disponibilizavam informacdes especificas sobre os
motivos e a intencéo da coabitacdo familiar.

**Para 0s anos de 1991, 2000 e 2004 estdo excluidos os domicilios alugados com adensamento excessivo.

1991 2000 2004 2005 2006 2007 2008
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Também pela metodologia antiga, foi possivel verificar a dindmica concentradora do déficit
na faixa de renda familiar de até 3 salarios minimos: 83% em 2000, 90% em 2006 e 87% em
2008 (FJP, 2011). Como se discutiu, as caréncias habitacionais estdo estreitamente
relacionadas ao nivel de renda da populacdo e a faixa citada se confirma como segmento

prioritario para as politicas pablicas no setor.

A segunda alternativa para compatibilizacdo das estimativas resulta de uma deducéo do dado
inexistente no passado (sobre as familias conviventes) por meio da aplicacdo de redutores
baseados na média dos percentuais encontrados nas pesquisas em que a informacdo esta
disponivel (em 2007 62,5% das familias conviventes declararam intencdo de constituir
domicilio exclusivo e, em 2008, esse percentual foi de 61,6% - FJP, 2011). Dessa forma, se
corrige um superdimensionamento do déficit que anteriormente foi inevitavel. Isso explica os
niveis mais baixos, seja em termos absolutos, seja nos relativos. Salvo essa diferenca de
patamar, a evolucdo do déficit encontrada na nova metodologia (grafico 3.5 a e b) é bastante

similar a apresentada acima.

Gréfico 3.5 - Evolucdo do Déficit Habitacional pela Metodologia atual*, em termos absolutos — milhdes (a) e
relativos % (b) - BRASIL - 2000/2005-2008.
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Fonte: FJP, 2011.

*Calculado considerando apenas as familias conviventes selecionadas, correspondente aquelas que declararam
intengdo de constituir domicilio exclusivo. Para os anos de 2000, 2005 e 2006, esse dado foi inferido aplicando
para esses anos a média dos percentuais correspondentes as familias conviventes selecionadas dos anos nos quais
as perguntas foram feitas na PNAD (2007 e 2008).

Importa destacar que os dados de 2008 ratificam a tendéncia de diminuicdo em termos
absolutos: sdo 270 mil unidades a menos em 2007 e outras 440 mil em 2008 (FJP, 2011).

Entretanto, essa reducdo foi capaz apenas de devolver os nimeros aos patamares observados
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em 2000. Ressalte-se que em 1991 o déficit estava bem menor, considerando que o dado
disponivel apresentado no grafico 3.4a (5,4 milhGes) estd superestimado com o total da

coabitacdo familiar.

Até 2000, o Nordeste era a regido com maior déficit absoluto de moradias. Os resultados a
partir de 2005 mostram que este continuou alto, porém foi superado pelo déficit da regido
Sudeste, possivelmente devido ao crescimento das caréncias habitacionais nas Regides

Metropolitanas, cujas maiores estdo nessa regiao (FJP, 2011).

Entre os componentes do déficit, além da reducgdo na coabitacdo familiar, ja citada, é possivel
observar que o 6nus excessivo com aluguel apresenta tendéncia de crescimento em alguns
lugares do pais (principalmente no Sudeste) e que a habitacdo precaria mostra uma queda nos
dados agregados. Para ambos, ndo foi possivel verificar um padrdo uniforme de
comportamento nas diferentes regides (FJP, 2011).

Algo que merece destaque nos dados analisados é a grande quantidade de domicilios vagos.
Entendido pelo IBGE (2011) como aquele domicilio particular permanente que, na data de
referéncia definida para a Pesquisa, ndo tinha morador (ainda que viesse a ser ocupado
posteriormente), o domicilio vago difere do domicilio fechado (aquele ocupado, cujos
moradores estavam ausentes no periodo da coleta). Nao se dispde de informacdes detalhadas
sobre os domicilios vagos, apenas a distincdo entre imoveis em ruinas, em constru¢do e em

condigdes de serem habitados (assinaladas conforme observacéo do pesquisador de campo).

O estudo da FJP (2011) apontou existéncia de 7,5 milhdes de domicilios vagos em 2008, dos
quais 69% estdo localizados na area urbana, pouco menos da metade (41%) fica no Sudeste,
sendo 18% somente em S&o Paulo. Segundo sua caracterizacdo, 5% esta em ruinas, 12% em
construcdo e 83% apresentam condi¢fes de serem ocupados. Se considerados apenas estes
ultimos, percebe-se que o montante de imdveis vagos habitaveis — 6,3 milhdes — é superior
em 14% ao numero do déficit habitacional calculado para o pais no mesmo ano — 5,5 milhdes
de domicilios. Se adicionados aqueles imdveis em construcdo, entdo tal proporcéo chegaria a
130% do déficit. Em termos relativos, a quantidade de unidades vagas equivale a 12,5% dos
domicilios particulares permanentes (superior em 3 pontos percentuais ao déficit relativo do
pais — 9,6%). Comparagdes com anos anteriores evidenciam ainda que o nimero de imdveis

vagos tem crescido, principalmente nas areas urbanas ndo metropolitanas.
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Bonduki (2008) lembra ainda que os imoveis vagos, em sua maior parte, tendem a estar bem
localizados (em geral nas areas centrais e consolidadas das cidades), contando com
urbanizacdo adequada, servicos, equipamentos e infraestrutura basica, uma ociosidade de

servicos que, embora sejam essenciais, ndo estdo acessiveis a grande parte da populacao.

O Sudeste, além de possuir o maior déficit habitacional absoluto, é também a regido com
maior quantidade de domicilios vagos habitaveis (mais de 40% do total do pais). A existéncia
simultanea de habitacOes desocupadas e caréncia de moradias, tanto no Sudeste quanto no
Brasil como um todo, apesar de parecer uma grande contradi¢do, na verdade é uma inegavel
expressdo da desigualdade®’. Somente numa sociedade com tamanha desigualdade
socioeconbémica como a brasileira € possivel explicar esse quadro em que excesso e falta
coexistem. A partir dos nimeros observados, uma conclusdo é inevitavel: ndo se trata de

escassez de recursos, mas de ma distribuicdo dos mesmos.

E bastante provavel que grande parte dessas moradias ndo se adeque ao perfil do consumidor
de habitacdo que mais precisa ser atendido — aquele de mais baixa renda — grupo que
concentra a maior parte do déficit habitacional do pais. Em outras palavras, existem muitos
imdveis vagos, mas eles ndo estdo economicamente acessiveis aquela populacdo mais carente
de moradia. Por outro lado, ndo se pode formular estratégias de intervencdo no sentido de
buscar ocupar os imdveis vagos com a populacdo deficitaria de moradia sem conhecer bem as
caracteristicas desses domicilios, bem como as razdes para serem mantidos nessa situacao.
Certamente 0os motivos para a manutencdo de imoveis vagos diferem entre regifes e classes
sociais e somente seu conhecimento mais acurado poderia orientar algum tipo de politica

publica que viabilize sua ocupacéo.
3.3.2.2 Inadequagdo dos Domicilios
N&o é demais lembrar que, para a FJP, sdo quantificados segundo critérios de inadequacao

apenas os domicilios ndo apontados como déeficit habitacional. Essa categorizacdo €

excludente: se o domicilio foi considerado em situacdo de déficit, ndo sera abarcado na

2! Certamente néo sera dificil encontrar autores que teorizam sobre o mau funcionamento (ineficiéncia/falhas) do
mercado habitacional na tentativa de explicar esse quadro. Mas, entende-se que esse recurso € apenas uma forma
um tanto ideoldgica de evitar a abordagem do problema distributivo.
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andlise das inadequagbes, por mais inadequado que seja. E possivel compreender tal
metodologia na medida em que se entende o déficit como a exacerbacdo da inadequacéo,
implicando ndo mais a melhoria da habitacdo, mas sim a sua substituicdo, seja para reposicao,

seja para incremento do estoque.

Outra observacdo importante é que as variaveis consideradas sdo caracteristicas das areas
urbanas. Portanto, os domicilios analisados nesta se¢do sao somente os urbanos e os rurais de
extensdo urbana, pois as moradias das areas rurais teriam que ser analisadas sob critérios

proprios de inadequacéo. A tabela 3.8 e o grafico 3.6 trazem o resumo desses resultados.

Tabela 3.8 - Critérios de Inadequacdo dos Domicilios Urbanos Duraveis* - Nameros Absolutos e Relativos —
Brasil — 2008.

Brasil Caréncia de Inadequagao Adensamento  Domicilio sem Cobertura
Infraestrutura Fundidria Excessivo Banheiro Inadequada

Numeros absolutos 10.948.684 1.692.516 1.434.113 800.418 600.584

Em relagdo aos Dom. 22,3% 3,4% 2,9% 1,6% 1,2%

Urbanos Durdveis
Fonte: FJP, 2011.
*Inclui domicilios urbanos e rurais de extensdo urbana. Exclui os domicilios improvisados, rasticos e 0s
cdmodos, por se constituirem parte do déficit habitacional.

Gréfico 3.6 — Critérios de Inadequagdo dos Domicilios Urbanos Durdveis* - nimeros absolutos, segundo
Regibes Geogréficas e total das RMs — Brasil — 2008.
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Fonte: FJP, 2011.
*Inclui domicilios urbanos e rurais de extensdo urbana. Exclui os domicilios improvisados, rasticos e 0s
cdmodos, por se constituirem parte do déficit habitacional.

A inadequacdo fundiaria (urbana) € o segundo tipo de inadequacdo mais frequente nos
domicilios do pais, afetando 3,4% dos domicilios urbanos. Apresentou queda do numero

absoluto em 2008, apods registrar crescimento de 2000 até 2007. Quase 60% desses domicilios



62

tem renda meédia familiar mensal de até 3 salarios minimos. Por corresponder a uma
caracteristica propria dos grandes aglomerados urbanos, essa inadequacgdo é mais frequente na

regido Sudeste e mais da metade dos casos observados esta nas Regides Metropolitanas.

Situacdo semelhante ocorre com os domicilios préprios excessivamente adensados, 0s quais
também sdo mais frequentes no Sudeste e no total das RMs, pelos mesmos motivos ja
expostos. Seu nimero absoluto é decrescente em relacdo a anos anteriores e, em 2008,
comprometeu 2,9% dos domicilios urbanos brasileiros. Cerca de 70% das unidades urbanas
proprias excessivamente adensadas estdo com as familias mais carentes (renda média familiar

mensal de até 3 salarios minimos).

A inadequacéo devida ao tipo de cobertura € o critério de menor relevancia: apenas 1,2% dos
domicilios necessitam de melhorias no telhado, a maioria deles localizados no Sul e Sudeste.
Na maior parte dos casos o material indevidamente utilizado é o zinco e nota-se participacdo
maior (pouco mais de 60%) em domicilios com até trés salarios minimos de renda média

familiar mensal.

A auséncia de banheiro de uso exclusivo nas moradias urbanas apresenta tendéncia de queda
em relagdo a anos anteriores, principalmente em razéo da crescente valorizagdo dos espacos
de privacidade, em todas as faixas de renda. Esse tipo de inadequacéo foi verificado em 1,6%
dos domicilios urbanos, com clara concentracdo no Nordeste e Norte. Nesta regido, cabe
salientar que aspectos culturais e fisico-ambientais induzem a utilizagdo de ‘“solucdes
alternativas”, explicando a grande propor¢do dos domicilios urbanos inadequados sob tal
critério. Quanto as classes de renda, a deficiéncia do banheiro exclusivo é uma caracteristica
prépria das populagdes mais carentes: em cerca de 90% dos domicilios nessa condicdo vivem

familias com renda média mensal de até 3 salarios minimos.

A caréncia de infraestrutura urbana é o tipo de inadequacdo preponderante em todas as
regides geograficas e nas regides metropolitanas. Foram estimados, para 2008, 10,9 milhdes
de unidades habitacionais que ndo tém acesso a pelo menos um dos quatro servigos basicos
(conforme conceito apresentado na secdo 3.3.1: energia elétrica, abastecimento de agua;
esgotamento sanitario e coleta de lixo). Esse quantitativo ainda é bastante alto, representando

22,3% do total de domicilios urbanos do pais, 0 que é ainda mais preocupante quando se
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recorda que as habitacOes precérias e os comodos, certamente com caréncias dessa ordem,
mas ja considerados déficit habitacional, foram excluidos desta conta.

Nos grandes aglomerados urbanos a populacdo tem relativamente mais acesso aos Servigos
publicos de infraestrutura e a pior situacdo se confirma nas regides menos desenvolvidas.
Metade dos domicilios urbanos localizados nas regides Norte e Centro-Oeste tem deficiéncia
no atendimento desses servigos essenciais. O Nordeste, apesar da melhora nos dltimos anos,
ainda é a regido que tem o maior nimero absoluto de domicilios urbanos com alguma
deficiéncia na infraestrutura: 3,8 milhdes de moradias, correspondente a 35% do total de
domicilios com essa caréncia no pais. O servigo mais “deficiente” é o esgotamento sanitario
com cerca de 7 milhGes de casos em todo o Brasil. Quase 70% dos domicilios com alguma
caréncia de infraestrutura estdo na faixa de renda média familiar mensal de até 3 salarios

minimos.

Tanto a caréncia de infraestrutura quanto a auséncia de banheiro exclusivo sdo 0s critérios
mais afetados pelas condi¢bes socioecondmicas e, ndo por acaso, sua distribuicdo espacial
mostra que atingem mais as habitagcdes localizadas nas regides Nordeste e Norte, que séo
aquelas mais carentes. O Nordeste tem o segundo maior déficit habitacional do pais
(ligeiramente menor que o do Sudeste) e é, inquestionavelmente, a regido com maior
guantidade absoluta de inadequacBes domiciliares (0 que ndo deve ser confundido com
quantidade de domicilios inadequados). E ainda a regido que tem a maior parte das
necessidades habitacionais — déficit e inadequagbes — concentrada na populagdo mais pobre,

com renda média de até 3 salarios minimos mensais.

A desigualdade de renda brasileira, que ganhou o adjetivo de “inercial” por ter ficado mais ou
menos estagnada no periodo de 1970 a 2000, comegou, no inicio do novo século, uma
trajetdria declinante. Apesar de a distribui¢do da producdo de moradias (tanto espacial quanto
por faixa de renda) ndo ter atendido as reais necessidades da populacdo, pelo que indica o
estudo do déficit habitacional brasileiro, este também estaria comecando a sofrer alguma
reducdo a partir do ano de 2007. Entretanto, a heranca de desigualdades regionais e
socioecondémicas no pais é enorme e exige esforco prolongado, intenso, integrado e continuo
para sua atenuacdo. Como serd visto no proximo capitulo, as politicas publicas implementadas
na éarea habitacional foram, em grande medida, insuficientes e desarticuladas, néo

correspondendo ao esforgo exigido pela dimenséo do problema acumulado ao longo dos anos.
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4 POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO E INTERVENCOES: UM ESBOCO
HISTORICO

Tendo em vista as caracteristicas do bem habitacdo, com destaque para a conjugacdo de duas
principais, quais sejam o seu alto preco de oferta e a inquestionavel necessidade por ele
atendida — moradia, entende-se que seu mercado pode e deve sofrer intervencdes
governamentais a fim de promover politicas publicas que viabilizem a satisfagdo da
necessidade de moradia aqueles que ndo contam com disponibilidade e liquidez para fazer
face ao seu alto preco. Nesse sentido, refletir sobre solucdes para o problema habitacional
implica abordar questBes relacionadas ao mercado financeiro e a politicas publicas, tanto
voltadas a mediacdo nesse mercado quanto a proviséo direta da habitacao.

Como foi visto no capitulo anterior, ambos os déficits habitacionais (qualitativo e
quantitativo) estdo concentrados nas familias mais carentes e € l6gico esperar que as politicas
publicas de habitacdo, enquanto politicas com papel social e redistributivo, sejam concebidas

e direcionadas prioritariamente para atender esta parcela da populacgéo.

Quando se fala em politica habitacional, além de questdes e problemas relacionados a fonte de
recursos (dependéncia de fundos de longo prazo que sdo escassos no mercado financeiro
brasileiro), é preciso considerar sua estreita e indissociavel relacdo com a questdo urbana, o
que coloca o tema habitacdo na pauta da discussao das estratégias de desenvolvimento urbano

e exige uma abordagem mais complexa e integrada do problema habitacional.

Ja no ultimo quarto do século XIX, analisando a situacdo da Alemanha no inicio de sua
industrializacdo, Engels (1979) descreve como a burguesia resolve o problema da habitacéo
causado pela crescente afluéncia da populacdo campesina para as cidades. A maior
preocupacdo burguesa versava acerca da insalubridade das habitacGes dos trabalhadores,
inquietacdo essa motivada ndo pelo altruismo daquela classe, mas pelo receio de a cidade
tornar-se foco de epidemias que pudessem se alastrar por todas as classes. Nesse contexto, 0
Estado fornecia paliativos para sanar pontual e superficialmente os problemas, com o objetivo
de preservar a imagem e a “salubridade” da cidade. Assim, os problemas de habitacdo dos
trabalhadores ndo eram eliminados, mas sim transferidos para os locais nos quais fossem

menos visiveis.
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Ora, também no Brasil foi observado esse tipo de conduta. Segundo Azevedo (1988) os riscos
sanitarios representados pelos corticos e favelas explicavam a preocupacédo das autoridades no
periodo da “politica do café com leite” (compreendida na Republica Velha até 1930). As
intervencbes para solucionar o problema, nesse periodo, se resumiam a medidas de
“higienizac¢do” da cidade, na tentativa de isolar e interromper o crescimento daquilo que era

visto como um foco de doencgas fisicas e sociais.

Para viabilizar sua permanéncia nos grandes centros urbanos e sua entrada no mercado de
trabalho, a populacéo de baixa renda ocupa, entdo, as areas que Ihes restam, regulares ou n&o,
seguras ou ndao — morros, periferias, mangues. Essa ocupacdo intensa e desordenada das
cidades, somada a insuficiéncia de investimentos publicos para lhe fazer face, tem como
resultante grande parte dos problemas sociais e urbanos relacionados a irregularidades
fundiérias, autoconstrucdo sem critérios de viabilidade técnica ou de seguranca e precariedade

da infraestrutura urbana.

A partir da década de 1930, o Estado brasileiro passa a atuar nas areas sociais, inclusive no
setor habitacional, quando comecam a ser registradas as primeiras medidas de maior vulto
para melhorar as condi¢des de moradia da populacdo de mais baixa renda. Segundo Bonduki
(1994, p. 712), nesse momento “a questdao habitacional ¢ assumida pelo Estado e pela
sociedade como uma questdo social, dando inicio a uma ainda incipiente politica habitacional
no pais”. Uma das hipdteses levantadas pelo autor é que “a intervencdo do Estado na questdo
habitacional teve o duplo sentido de ampliar a legitimidade do regime e viabilizar uma maior
acumulacdo de capital no setor urbano através da reducdo do custo de reproducéo da forca de
trabalho” (lbid., p. 717).

No primeiro governo Vargas (1930 a 1945), a intervencdes estatais no mercado habitacional
voltaram-se para a construgdo de casas populares através dos Institutos de Aposentadorias
(IAPs), os quais atendiam, cada um, aos seus respectivos associados — IAPB (Bancarios ),
IAPC (Comerciarios), IAPI (Industriarios), entre outros. O governo definia as taxas de juros e
condigdes de financiamento, bem como o montante (parcela dos fundos dos 1APS) que deveria
ser direcionado ao crédito habitacional (CARMO, 2006).
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Mas a primeira experiéncia de intervencdo direta do Estado na area habitacional data de 1946
com a criagédo, por iniciativa do governo Dutra, da Fundagido da Casa Popular (FCP),
instituicdo de &mbito nacional, com o objetivo principal de prover moradias para as classes de
baixa renda. Segundo o Decreto-Lei 9.218 de 01 de maio de 1946, que autoriza e ampara a
instituicdo da FCP, “os estatutos fixardo os limites méximos dos valores das moradias de
forma a que os beneficios visados por este Decreto-lei favorecam aos mais necessitados,
vedadas obras que ndo possam ser qualificadas como de tipo genuinamente popular”

(BRASIL, 1946, art. 5°).

A forma concebida para o financiamento da producdo de moradias através da FCP seria 0
pagamento de contribuicdo obrigatoria de 1%, cobrada sobre transacdes imobiliarias,
recolhidas pelos governos estaduais e repassadas por estes a Unido. Entretanto, como 0s
recursos originarios das referidas contribuicbes ndo chegavam a ser recolhidos e/ou
repassados, o suporte financeiro as atividades da FCP ficou a cargo de recursos

orcamentarios, 0s quais se reduziam a cada ano (CARMO, 2006).

Segundo Azevedo e Andrade (1982), naquele periodo ja se concebia o problema habitacional
sob uma perspectiva mais ampla, uma vez que o escopo da FCP ndo se restringia a provisao
direta de moradia, abarcando também, entre outros: o financiamento de obras urbanisticas e
de servigos basicos como abastecimento de agua, rede de esgoto e fornecimento de energia
elétrica; assisténcia social, e financiamento da inddstria de material de construcdo. Para
Bonduki (1994), as amplas discussdes e propostas acerca do problema habitacional dos
trabalhadores nesse periodo foram importantes por terem dado inicio a ideia da habitacdo
social no Brasil, a partir do “consenso” de que seria indispensavel a intervencdo do Estado,
uma vez que a questdo nao seria suficientemente enfrentada através do livre jogo do mercado.
Segundo reflexdes de Roberto Simonsen a epoca (1942, apud BONDUKI, 1994, p. 719),
“num pais onde o capital € escasso e caro e onde o poder aquisitivo médio ¢ tdo baixo nao
podemos esperar que a iniciativa privada venha em escala suficiente ao encontro das

necessidades da grande massa, proporcionando-lhe habitagdes economicas”.

Apesar do bom diagnostico da situacdo, 0s parcos e decrescentes recursos disponiveis
limitaram a efetivacdo desse leque de propostas complementares. Extinta no inicio dos anos
1960, a FCP conseguiu uma produgéo pouco expressiva de moradias, que teriam representado

cerca de somente 10% da producdo de habitacdo realizada por intermédio dos IAPs. A
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atuacdo da Fundacao também n&o fugiu ao carater populista e clientelista da politica do pais.
Isto porque, além de ter buscado alcangar o maior nimero possivel de cidades,
independentemente do grau de necessidades existentes em cada uma delas, o processo de
inscricdo e selecdo foi distorcido a ponto de conceder privilégios aos pleiteantes mais bem-
relacionados (AZEVEDO; ANDRADE, 1982). Disso decorre que a populacdo mais carente
teve acesso bastante limitado a casa propria por intermédio dessa politica.

Também espacialmente os resultados ndo contribuiram para a reducdo da desigualdade
existente, pois a distribuicdo das moradias produzidas pela Fundagéo foi afetada ainda pela

concentragdo urbana e regional:

(...) mais de 70% da producgéo se concentrou na regido Sudeste, enquanto ao Sul e
Nordeste, se reservaram 5% e 9% das unidades habitacionais, respectivamente. Nao
houve construcdes na Regido Norte no periodo, o restante das unidades (14%) se
localizava na Regido Centro-Oeste, em funcdo da demanda extraordinaria
alavancada pela edificacéo de Brasilia (CARMO, 2006, p.19).

Conforme pode ser verificado mais adiante, a partir de 1964 se inicia uma nova fase da
politica habitacional, cujo modelo de intervencdo estatal se diferencia do anterior
principalmente pela criacdo de fontes de financiamento capazes de permitir um fluxo de
recursos mais continuo para o financiamento das moradias, embora ndo desprovidas de sérios

problemas.

4.1 CRIACAO DO SISTEMA FINANCEIRO DA HABITACAO - SFH

A partir de 1964, inicio do governo militar, algumas mudancas importantes ocorrem na area
habitacional. Pode-se afirmar que a mais importante delas foi a reforma do Sistema
Financeiro Nacional com a criacdo do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH). A criagdo do
SFH foi um verdadeiro marco no setor e, portanto, o conhecimento do seu desenho

institucional e evolugdo é essencial para a compreensdo da questdo habitacional brasileira.

E bastante conhecido o fato de que a intensificacdo do processo de urbanizag&o, bem como a
forma como se desenrolou, resultou na explosdo da demanda por habitacdo urbana e langou as
raizes historicas do problema habitacional brasileiro. A forte concentracdo de renda no
periodo também contribuiu para o aumento das desigualdades socioeconémicas existentes.

Naquele periodo, a despeito de um déficit habitacional estimado em 8 milhdes de moradias, a
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oferta de habitac&o estava particularmente obstada em razdo do declinio no setor, “devido ao
racionamento de crédito em virtude da elevagdo das taxas de inflagdo e a fixagdo do teto dos
juros nominais em 12% ao ano”, fortes inibidores do investimento na &rea. Fazia-se
necessario “compatibilizar o reajuste das presta¢des ¢ dos saldos devedores com os juros do
financiamento” (VASCONCELOS; CANDIDO Jr, 1996, p.15). Os empréstimos a juros
nominais fixos, a0 mesmo tempo em premiavam 0s mutuarios (0s quais realizavam
pagamentos em moeda desvalorizada), provocavam distor¢des no mercado que afastavam os
poupadores voluntarios, os quais ndo desejavam taxas de juros reais negativas, reduzindo
assim a capacidade de aplicacdo das instituicdes existentes que j& eram poucas (IBMEC,
1974, apud SANTOS, 1999).

Diante desse cenario, o objetivo dos formuladores do SFH era conseguir criar um sistema
autossustentavel, o qual fosse capaz de gerar recursos permanentes e em grande escala, para
assim financiar o setor habitacional em todas suas faixas de renda (SANTOS, 1999). O SFH
funcionou como mecanismo de captacdo de poupanca de longo prazo para financiamentos
habitacionais, viabilizados com base na entdo recém-criada Corre¢cdo Monetaria, aplicada
tanto sobre os saldos devedores como sobre as prestagdes, a fim de compensar o efeito
inflacionério sobre os contratos e, assim, atrair poupanca e evitar a descapitalizacdo do

sistema.

O Sistema tinha duas fontes principais de recursos e foi concebido sob a ideia de que o0s
imdveis seriam bons ativos para lastrear os passivos assumidos junto a essas fontes.
Coexistiam, entdo, dois subsistemas de acordo com a origem dos recursos: o Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo — SBPE, um mecanismo de poupanca voluntéaria,
captada pelo mercado financeiro privado, cuja captacdo abrangia letras imobiliarias e
cadernetas de poupanca; e, a partir de 1967, o Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o —
FGTS? formado pela poupanca compulséria vinculada aos trabalhadores do setor formal e
recolhida pelo Estado. Esta poupanca forgada constitui-se de depdsitos mensais efetuados
pelos empregadores em nome de seus empregados, correspondentes a um percentual das

remuneracOes que Ihes sdo devidas/pagas.

20 FGTS foi instituido pela Lei 5.107, de 13/09/1966, regulamentada pelo Decreto 59.820 de 20/12/1966.
Atualmente, o FGTS é disposto pela Lei 8.036, de 11/05/1990 (MTE, 2011).
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O Banco Nacional da Habitacdo (BNH) foi criado em 19642 para ser o 6rgdo central do SFH.
Suas atribuicbes eram bastante abrangentes, passando por: orientar, disciplinar e controlar
todo o sistema, estimular a formacao de poupanca e canaliza-la ao SFH, gerenciar o FGTS e
controlar o SBPE, definir as condi¢des de financiamento das moradias, garantir a liquidez do
sistema no caso de problemas com a captacdo de recursos e com inadimpléncia, atuar na
elaboracdo e execucdo de projeto habitacional, bem como na producdo de obras e servicos
correlatos (SANTOS, 1999; CARMO, 2006).

Os recursos do SBPE eram captados pelos chamados agentes financeiros do SFH (associagdes
de poupanca e empréstimo) e utilizados para financiar empreendedores ou construtoras. Estes
produziam e vendiam as unidades habitacionais aos consumidores finais que, mediante a
tomada de empréstimo para a compra das unidades, tornavam-se mutuarios do sistema. Nesse
modelo, portanto, os empreendedores eram apenas intermedidrios que repassavam, com a
comercializacdo, a divida para os mutuarios/consumidores, 0s quais compreendiam
basicamente familias de renda média e alta (SANTQOS, 1999).

Os recursos do FGTS, por sua vez, tinham sua captacdo gerida pelo BNH (conforme
atribuicBes ja mencionadas) e deveriam ser canalizados prioritariamente para a habitacdo de
interesse social, naquela época concebida como conjuntos habitacionais e cooperativas.
Somente depois foram direcionados também para o0s setores de saneamento e

desenvolvimento urbano.

O BNH desenhava as diretrizes gerais e operava, em nivel regional e local, por meio de
agentes financeiros e promotores. Esses agentes responsaveis pela operacionalizacdo da
politica eram as Companhias Estaduais de Habitacio (COHABs) e as Cooperativas
Habitacionais (COOPHABS), sociedades de economia mista controladas pelo governo, uma
vez que seu capital provinha majoritariamente do setor publico. Eram estruturas mantidas com
recursos do FGTS e submetidas as regras do BNH. Segundo Santos (1999), esses agentes
operadores obtinham financiamento junto ao BNH mediante projetos compativeis com as

linhas e regras do mesmo, contratavam construtoras, executavam e supervisionavam 0S

ZA Lei 4.380 de 21/8/1964 “Institui a corregdo monetaria nos contratos imobilidrios de interesse social, o
sistema financeiro para aquisicdo da casa propria, cria 0 Banco Nacional da Habitagdo (BNH), e Sociedades de
Crédito Imobiliario, as Letras Imobilidrias, o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo e d& outras
providéncias” (BRASIL, 1964, titulo). Nessa mesma Lei, é definido que a Fundagdo da Casa Popular “passa a
constituir com o seu patriménio, revogada a legislacdo que lhe concerne, o Servigo Federal de Habitagdo e
Urbanismo” (BRASIL, 1964, Cap. VII, Art. 54).
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programas de construgdo conforme prioridades estabelecidas pelos governos locais e,
finalmente, repassavam as unidades habitacionais a pre¢o de custo para os consumidores
finais, os quais se tornavam seus devedores (diferente da modalidade de financiamento com
recursos do SBPE).

Como j& foi mencionado, o0 BNH n&o restringia a sua atuacdo a esfera financeira. Buscava,
ainda, melhorar a distribuicdo geogréafica dos investimentos a fim de reduzir as desigualdades
regionais, minimizar a migracéo para as metrépoles e a favelizacéo, e fomentar o aumento dos
investimentos nos setores da construgdo civil, de materiais de construcdo e de bens de
consumo durdveis (IBMEC, 1974 apud SANTOS, 1999). Com esse amplo leque de
atribuicoes, é facil inferir que 0 BNH era (ou foi concebido para ser) o principal definidor e
agente da politica urbana e habitacional no Brasil, como também teve atuacdo importante na
promocdo da industria da construcdo civil e, consequentemente, no nivel de atividade e

emprego do pais.

Devido a sua composicdo basica, a capacidade de o SFH gerar recursos volumosos e
permanentes para financiar o setor habitacional, portanto, dependeria positivamente da
arrecadacdo das suas fontes principais (FGTS e SBPE) e, negativamente dos niveis de
inadimpléncia dos mutuérios. Dado que tais variaveis sdo muito dependentes do nivel de
atividade, bem como levando-se em conta o carater de longo prazo do sistema, nao € dificil
deduzir a vulnerabilidade do mesmo a flutuagdes macroecondmicas: a arrecadacdo do FGTS
depende do nivel de emprego formal e do valor do salario médio; a captacdo via SBPE é
condicionada pela renda e pelas taxas de juros reais pagas ao aplicador; o grau de
inadimpléncia, entre outros aspectos mais subjetivos, depende da renda, do emprego, dos
salarios reais, da capacidade de pagamento e do nivel de endividamento das familias. Em
suma, 0S recursos necessarios a manutencdo do SFH (seja a captacdo de novos recursos, seja o
retorno dos velhos) e o equilibrio atuarial do sistema s&o bastante condicionados pelo ciclo
econbmico, de forma diretamente proporcional ao mesmo. Essa conclusdo é essencial para

entender o auge e o declinio desse sistema.

4.1.1 Periodo BNH (1964-85): problemas, auge e declinio do SFH

Nos primeiros anos do SFH a politica anti-inflacionaria provocou baixo crescimento

econbmico e queda dos salarios reais. As constantes corre¢cbes monetarias aplicadas as
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prestacOes, maiores e mais frequentes do que os reajustes salariais, implicaram o aumento da
participacdo das prestacdes na renda familiar. O descompasso entre o reajuste salarial (anual)
e o reajuste das prestacOes (trimestral) foi, portanto, a dificuldade inicial do sistema. Diante
do grande descontentamento da populacédo e do seu reflexo politico, 0 governo introduziu o
Plano de Equivaléncia Salarial (PES), a fim de contornar o problema. O PES estabelecia que o
reajuste das prestacOes deveria ser realizado anualmente, de acordo com o aumento médio dos

salarios.

Mas a criagdo do PES ndo resolveu o problema atuarial do sistema porque os saldos
devedores dos financiamentos continuavam sendo reajustados trimestralmente. O
descompasso agora entre o ressarcimento do financiamento (valor das prestacdes) e o
incremento do saldo devedor, causado pela utilizacdo de indices com valor e periodicidade
diversos, teve como corolério inevitivel a existéncia, ao final dos contratos, de valores
residuais a serem pagos. Esse foi outro problema, para cujo equacionamento o governo criou
0 Fundo de Compensacdo das Variacdes Salariais (FCVS): eram cobradas, nos novos
financiamentos, sobreprestacdes mensais destinadas a financiar esse Fundo, cuja funcdo era
garantir, ao final dos contratos, a quitacdo dos saldos devedores remanescentes junto aos
agentes financeiros (SANTQOS, 1999).

Em contextos de baixa ou até moderada inflacdo, a defasagem nos reajustes (saldo devedor
versus prestacdes) ndo causaria problemas tdo graves. Entretanto, a aceleracdo inflacionaria
ocorrida em 1980 (110% ao ano) e 1983 (210% ao ano)**, decorrente dos choques externos
adversos, resultou num quadro completamente desfavoravel ao pais, particularmente para a
sustentabilidade do SFH. Ja em 1979, os reajustes salariais, antes anuais, passaram a ser feitos
semestralmente, alteracdo que nao foi observada na correcdo das prestacdes, nem mesmo dos
contratos novos (SIMONSEN, 1991, p. 27).

A politica de reajustes nos primeiros anos do SFH pode ser resumida da seguinte forma
(tabela 4.1): até 1973, o reajuste das prestacGes seguiu o reajuste do salario minimo; entre
1973 e 1982, as prestacOes tiveram reajustes abaixo da correcdo do salario minimo e em 1983
0 reajuste das prestacdes voltou a ser igual ao do salario minimo, mas a politica salarial foi
alterada com ajustes diferenciados entre as classes de renda. Para aqueles de menor renda, o

salario foi reajustado pela corregdo monetaria plena enquanto que eram aplicados redutores na

? Inflacio segundo IGP-DI - (% a.a.) da Fundagéo Getulio Vargas (IPEADATA, 2011).
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correcdo dos salarios daqueles de maior renda (SANTOS, 1999). Portanto, em 1983 e 1984 o
reajuste das prestacdes de mutuarios das classes média e alta foi superior aos seus reajustes
salariais, 0 que equivale a dizer que houve aumento real de suas prestaces. Como esse
segmento populacional possui maior capacidade de mobilizacdo e reivindicacdo, foram
criadas associacBes de mutuarios, houve forte aumento de acBes na justica e substancial
elevacdo da inadimpléncia do SFH, aprofundada pela recessdo econémica da época — em
1984, 54% dos financiamentos estavam inadimplidos (GONCALVES, 1997 apud SANTOS,
1999).

Tabela 4.1 — Reajuste do Salario Minimo, Corre¢do Monetéria e Presta¢cBes dos Mutuarios do SFH - 1965-1984.

Anos Reajuste do Salério Correcdo Monetéria (%) Reajuste das
Minimo (%) Prestacoes (%0)
1965 57,14 63,00 57,14
1966 27,27 39,20 27,27
1967 25,00 23,23 25,40
1968 23,43 25,00 23,43
1969 20,37 18,51 20,37
1970 20,00 19,60 20,00
1971 20,56 22,67 20,51
1972 19,15 15,30 19,15
1973 16,07 12,84 14,70
1974 20,77 33,31 14,40
1975 41,40 24,21 34,00
1976 44,14 37,23 26,72
1977 44,06 30,09 36,97
1978 41,00 36,24 30,51
1979 45,38 47,19 39,76
1980 82,96 50,77 55,06
1981 103,99 95,57 72,84
1982 96,20 97,76 89,03
1983 109,39 156,58 130,42
1984 179,43 215,27 191,05

FONTE: Silveira e Malpezzi (1991, p.95).

No SFH, a inadimpléncia afetou as classes de renda média e alta em dois momentos: no inicio
do sistema, antes do PES e FCVS, e no final do regime militar, por causa da politica salarial
relatada acima. Mas as classes de renda baixa (até 3 Salarios Minimos - SM) sempre foram
afetadas, o que prejudicou muito o desempenho das COHAB. As sistematicas quedas dos
salarios reais fizeram com que 0 peso da habitacdo no or¢camento, apesar dos subsidios, se

tornasse cada vez maior, relativamente a necessidade dessas classes.

Conforme aponta Carmo (2006, p. 34), com o objetivo de reduzir o nivel de inadimpléncia do
SFH no periodo compreendido entre fins dos anos 1960 e 1974:
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(...) declinaram consideravelmente os investimentos realizados pelo BNH na faixa
de baixa renda, a0 mesmo tempo em que se direcionavam cada vez maiores volumes
de recursos para 0s segmentos populacionais de renda mais alta. Assim, por
exemplo, no periodo de 1970 a 1974, foram financiadas 404.123 unidades
residenciais para o mercado médio, contra 157.748 para 0o mercado econdmico e
apenas 76.746 para o mercado popular.

A situacdo da inadimpléncia nas COHABs e COOPHABS so6 ficou um pouco melhor a partir
de 1975, quando houve ampliacdo do seu publico-alvo para familias com até 5 SM%, o que
provocou importante crescimento do nimero de financiamentos até 1982, quando sofreu 0s
efeitos negativos da recessdo. Mas, se a ampliacdo da faixa de renda atendida pelas
Companhias por um lado ajudou a atenuar os seus desequilibrios financeiros e até a aumentar
os financiamentos concedidos, por outro significou relativa perda do foco social, com prejuizo

para a populacdo de renda mais baixa (SANTOS, 1999).

Observando o aumento da autoconstrucdo e das habitacdes informais e reconhecendo a sua
dificuldade em atender as necessidades de moradia da populacdo com renda inferior a 3 SM, o
BNH criou, no final da década de 1970, programas habitacionais especiais, destinados a esta
populacdo excluida. Tais programas visavam basicamente a auxiliar a autoconstrucdo e a
reurbanizacdo de areas degradadas, viabilizando o acesso a materiais de construcdo, lotes e

favelas urbanizadas para essa classe de renda.

Com isso, a politica deixou de ser exclusivamente voltada para as classes de maior renda,
embora, segundo Santos (1999) os dados indiqguem baixo desempenho quantitativo dessas
iniciativas alternativas “sem folego”, além de ndo priorizarem a producdo de novas unidades,

mas apenas a melhoria em moradias pré-existentes.

O auge do SFH comecou em fins dos anos 1970 e prolongou-se até a recessao do inicio dos
anos 1980, periodo no qual atingiu uma média anual de 400 mil novas unidades residenciais
financiadas (VASCONCELOS; CANDIDO Jr, 1996). Para esse resultado, contribuiram a
captacdo significativamente positiva do FGTS entre 1974 e 1979 e a j& citada ampliacdo, em
1975, do publico-alvo das COHABs (SANTOS, 1999).

% A populagdo atendida pelas COHABs era composta por familias com renda mensal de até 3 SM, limite de
renda que foi ampliado para 5 SM. Essa medida contribuiu para amenizar os problemas das Companhias
relacionados a elevados niveis de inadimpléncia, os quais incidiam mais sobre as classes de renda mais baixa.
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Tabela 4.2 - Financiamentos do SFH e dos Programas Alternativos — 1964 a 1984 — Em mil unidades.

Ano Total COHABse SBPE Outros Programas
COOPHABSs FGTS/OGU
1964-67 140,70 88,20 31,40 21,0
1968 139,40 59,90 47,10 32,3
1969 158,20 84,10 41,90 32,0
1970 154,20 50,80 72,00 31,4
1971 121,20 43,20 50,50 27,4
1972 120,70 31,70 66,70 22,3
1973 148,40 39,90 76,60 31,9
1974 96,30 12,70 60,30 23,5
1975 147,30 56,60 64,50 26,2
1976 242,40 116,90 82,20 43,3
1977 218,60 126,70 58,00 33,7
1978 323,80 228,20 58,10 37,4
1979 380,70 209,50 109,80 61,4
1980 562,40 160,00 286,70 133,8
1981 450,90 119,30 231,00 100,6
1982 555,80 160,20 249,80 32,3
1983 181,80 30,50 121,80 29,6
1984 214,00 79,20 96,70 43,2

Fonte: Silveira e Malpezzi (1991, p.93).

Ainda assim, o sistema nédo foi capaz de solucionar os problemas habitacionais da populagéo
de baixa renda. Enquanto o BNH existiu, apenas 33,5% das unidades habitacionais foram
destinadas a chamada habitacdo de interesse social. Tal participacdo foi certamente inferior se
analisada em termos de valor financiado, uma vez que os financiamentos de interesse social
tém valor médio inferior aos demais. Mesmo no periodo de auge e a despeito dele, portanto, o
sistema ndo atingiu seu maior objetivo e pablico, ao passo que gerou as bases para problemas
que, posteriormente, o inviabilizaram, a saber o rombo do FCVS e o baixo retorno dos

investimentos habitacionais.

Existem aspectos marcantes da politica habitacional sob a égide do BNH que, na verdade,
eram caracteristicas proprias da politica publica pds 1964. A primeira a ser observada € a
centralizacdo dos recursos, decisdes e gerenciamento da politica habitacional, basta atentar
para as diversas e ja citadas atribuicbes do BNH. Ressalta-se ainda que essa politica tendeu a
privatizacdo do espago publico, uma vez que sofreu forte interferéncia do sistema financeiro e
da inddstria da construgdo civil numa articulagdo em que se estabeleceu uma verdadeira
divisdo de tarefas: o estabelecimento das regras e a transferéncia de recursos financeiros

cabiam ao Estado, enquanto que a iniciativa privada (segundo sua propria légica de
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maximizacao) se encarregava da produgdo de bens e servicos para os usuarios (CARMO,
2006).

A expansao da cobertura entre 1964 e 1986 foi inquestionavel, diante das mais de 4 milhdes
de novas unidades habitacionais produzidas (CARMO, 2006, p. 46). Muito embora essa
producdo ndo desprezivel, 0 mesmo néo se pode dizer de seu efeito social: cerca de apenas 1/3
atendeu a parcela mais carente da populacdo ao longo dos 22 anos. Por nédo ter atendido
substancialmente as classes de menor renda e pelo fraco carater distributivo, fala-se num

alcance social deveras limitado dessa politica.

Trazendo a discussao consideracdes feitas por Arretche (1990), Carmo (2006) destaca que no
funcionamento do sistema prevaleceu a logica da empresa privada, uma vez que foram
privilegiadas aquelas familias com capacidade de fazer face ao retorno dos investimentos,
retorno esse exigido pelo mercado, denotando assim o principio da seletividade no acesso a

moradia.

Bolaffi (1979) é bastante contundente ao afiancar que o0 BNH ndo cumpriu a funcdo para a
qual foi criado — eliminar o déficit habitacional com atendimento as classes de menores
rendas. Apesar de usar a possibilidade da casa prépria como uma espécie de compensacao as
politicas de arrocho salarial que puniam principalmente as classes de renda mais baixa, em
detrimento desse objetivo, foi priorizado o estimulo ao setor privado, especialmente ao

mercado da construcao civil e seus pertinentes efeitos sobre a atividade econémica.

4.1.2 Periodo 1985-1994: crise financeira e institucional

Os problemas que ja apareciam no final do regime militar se agravaram bastante e a
possibilidade de o sistema se autofinanciar estava cada vez mais remota. Além disso, houve
aumento do peso dos programas habitacionais alternativos (financiados com recursos
orcamentarios e do FGTS) no total dos financiamentos habitacionais, 0 que comprometia
ainda mais as contas publicas ja em desequilibrio. Nesse interim, cumpre lembrar ainda que a
década de 1980 foi muito dificil para a economia, 0 que contribuiu para a desorganizacdo das

contas e politicas publicas de modo geral e a politica habitacional, claro, ndo ficou de fora.
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Mas, além do contexto macroecondmico nacional e internacional desfavoravel, a auséncia de
um diagndstico preciso e claro sobre a situa¢do habitacional e, como afirma Santos (1999,
p.17), a “dificuldade de se evitarem praticas clientelistas em um contexto de instituicoes
democraticas pouco amadurecidas” foram fatores que contribuiram para a crise da politica

habitacional e a “faléncia” do SFH.

Tais eram as caracteristicas do sistema habitacional em meados da década de 1980: alta
inadimpléncia, baixa liquidez, baixo desempenho social e forte mobilizacdo de mutuarios
(AZEVEDO, 2007). O governo respondeu as reivindica¢cdes dos mutuérios com medidas que
redundaram em mais subsidios indiscriminados (que ndo selecionavam os mutuarios de
acordo com suas necessidades). Assistiu-se entdo a alteracdo dos critérios de reajustes de
prestaces (sensivelmente inferiores a inflacdo), dilatacdo de prazos e incorporacdo de

prestacOes vencidas e ndo pagas ao saldo devedor dos contratos (CARMO, 2006).

A concessdo de subsidios elevados a todos os mutuarios, indiscriminadamente, em 1985,
como forma de conter a pressdo e mobilizacdo dos mesmos e como reacdo a alta
inadimpléncia foi, segundo Azevedo (1995; 2007), uma das medidas equivocadas do governo,
inclusive por ndo ter sido acompanhada de nenhum tipo de receita compensatoria.
Vasconcelos e Candido Jr, (1996, p.16) relatam que esse subsidio buscou incentivar a adesdo
dos mutuarios as correcdes semestrais das prestacbes, em lugar das anuais como vinha

ocorrendo e, em troca,

0 reajuste das prestacdes com base na inflagdo do ano anterior, que deveria ser de
243%, seria somente de 112%. Novamente o FCVS assumia o 6nus e nenhum
recurso orgamentario seria destinado para cobrir parte desse subsidio. Por outro
lado, o subsidio beneficiou segmentos da populac¢do que teriam plenas condicdes de
se autofinanciarem, comprometendo recursos para geragdes futuras e resultando em
um passivo potencial em torno de US$ 50 bilhdes para o FCVS.

Azevedo (2007) concorda que tal medida atendeu ao pleito dos mutuarios naquele periodo e,
assim como Santos (1999), admite que teve algum éxito na reducdo da inadimpléncia e no
aumento da liquidez do sistema no curto prazo, mas isso também fez aumentar o
descolamento entre ativo e passivo — este evoluindo mais rapidamente do que aquele. Isso
implicou sérias dificuldades no final dos contratos, bem como a formagdo de um verdadeiro
rombo no FCVS no longo prazo, uma vez que este tinha como atribuicdo equalizar as

operacOes ativas e passivas do SFH. Também é consenso entre os autores que, além do
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agravamento dos problemas de solvéncia do sistema no longo prazo, esse subsidio ndo foi
capaz de diferenciar o publico por ele contemplado, beneficiando majoritariamente familias
de média e alta renda, 0 que denota o carater regressivo e de baixo desempenho social da

medida em questéo.

O Plano Cruzado (1986) foi outro vildo para o FCVS e o SFH. Sob determinagdes do Plano,
as prestacOes passariam a ser reajustadas pela média dos reajustes dos 12 meses anteriores e
permaneceriam congeladas nos 12 meses subsequentes. As cadernetas de poupanga e o FGTS,
entretanto, permaneciam sendo reajustados pela Correcdo Monetaria, aumentando mais uma
vez 0 descasamento entre ativo e passivo do sistema. As prestacdes relativamente baixas (em
comparagdo com os valores dos aluguéis e com a evolucdo do passivo) ndo chegavam a cobrir
sequer os juros dos saldos devedores, tampouco amortizar a divida. Isto €, o sistema nao
possuia retorno dos recursos capaz de garantir seu equilibrio atuarial e sustentabilidade para
continuar operando (SANTOS, 1999).

Além dos planos de estabilizacdo e seus impactos negativos sobre o sistema (semelhantes aos
impactos do Plano Cruzado citado acima), o SFH sofreu forte desarticulagdo institucional
marcada pela extincdo do BNH, em 1986, ap6s 22 anos de existéncia. Sobre o fim do BNH,
Bonduki (2008, p. 75) afirma que

(...) perdeu-se uma estrutura de carater nacional que, mal ou bem, tinha acumulado
enorme experiéncia na area, formado técnicos e financiado a maior producédo
habitacional da histéria do pais. A politica habitacional do regime militar podia ser
equivocada, como ja ressaltamos, mas era articulada e coerente. Na
redemocratizacdo, ao invés de uma transformagdo, ocorreu um esvaziamento e pode-
se dizer que deixou propriamente de existir uma politica nacional de habitac&o.

Naquele periodo, a extincdo do BNH provocou crise institucional porque este Banco foi
incorporado a Caixa Econémica Federal (CAIXA), instituicdo até entdo sem experiéncia na
gestdo de programas habitacionais. A questdo habitacional deixa de ser atividade-fim no BNH
e passa a ser mais uma atividade setorial na CAIXA, tornando explicita a auséncia de uma
politica articulada do governo e a falta de propostas para o setor, evidenciando o néo
enfretamento dos problemas existentes (AZEVEDO, 2007; SANTOS, 1999).
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Com isso, na area urbana em geral e no setor habitacional em particular, assistiu-se a um caos
institucional e uma sequéncia de reformulages nos 6rgdos e ministérios relacionados. Santos

(1999, p.19) ressalta que as antigas atribuicbes do BNH

(...) foram pulverizadas por vérios 6rgéos federais, como o Banco Central (que
passou a ser 0 6rgdo normativo e fiscalizador do SBPE), a Caixa Econdmica Federal
(gestora do FGTS a agente financeiro do SFH), o ministério urbano do momento
(formalmente responsavel pela politica habitacional) e a entdo chamada Secretaria
Especial de acdo Comunitaria, a responsavel pela gestdo dos programas
habitacionais alternativos.

Segundo Azevedo (2007), tal desarticulacdo foi, inclusive, abrupta e inesperada para as
entidades envolvidas nas discussoes acerca da reformulagdo do SFH, uma vez que o governo
declarou intencdo de voltar-se aos problemas urbanos, tanto que criou um ministério
especifico para promover o seu desenvolvimento, o Ministério do Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente (MDU), criado em 1985.

Como descreve Arretche (1998), de 1985 a 1995, passando pelos governos Sarney, Collor e
Itamar, foram constantes a criagdo e extingdo de ministérios, secretarias, bem como
transformacbes da rede de vinculacbes de Orgdos publicos relacionados com a area
habitacional. Por conta de tamanha rotatividade e da instabilidade que dela resulta, a politica
habitacional do periodo em referéncia ficou conhecida por sua fragmentacdo institucional e
consequente descontinuidade. E preciso lembrar ainda que esse quadro se delineia no &mbito
do cenario econémico vivido pelo pais na década de 1980, que reuniu, entre outras mazelas, a

falta de crescimento econémico e niveis de inflacdo extremamente elevados.

De positivo, nesse periodo, o que se observou foi o fortalecimento dos programas
habitacionais alternativos do SFH, com destaque para o Programa Nacional de Mutirdes
Comunitarios, voltado para familias com renda inferior a 3 salarios minimos. Entretanto,
Santos (1999) relata que, pela falta de uma politica clara de prioridades para a alocacdo dos
recursos, oportunizou-se a ma utilizacdo dos mesmos, com praticas clientelistas e trafico de

influéncia.

Por um lado, os investimentos realizados nos programas alternativos tiveram o mérito de
atender a uma faixa da populacdo que vinha sendo negligenciada. Por outro, foram objeto de

ma utilizacdo e contribuiram para a centralizacdo da politica habitacional, pois houve
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enfraquecimento das COHABs e COOPHABs, as quais tiveram seus financiamentos
restringidos pelo governo federal sob a justificativa de contribuir para a reducdo do
endividamento dos estados e municipios com a Unido. A restricdo dos financiamentos
acarretou a restricdo da atuacao/papel das COHAB e dos proprios estados e municipios na
questdo habitacional (SANTOS, 1999).

No governo Collor (1990-92), houve agravamento da crise das politicas publicas voltadas a
habitacdo e maior comprometimento do sistema com a concessdo de subsidios substanciais,
dessa vez facilitando a quitacdo antecipada da casa propria. O mutuério poderia realizar a
quitacdo mediante o pagamento da metade do saldo devedor ou das mensalidades restantes
(livres de juros e correcdes), optando pela forma que lhe fosse mais vantajosa. Conforme
explica Azevedo (2007, p. 20), “o contra-argumento do governo era gque essa receita estava
perdida devido aos baixos valores das prestacdes e que, assim, pelo menos, fora possivel

resgatar parte dessa verba”.

Um grande programa de habitacdo popular, o Plano de Acdo Imediata para a Habitacdo
(PAIH), ndo cumpriu suas metas de prazo, nem de quantidade de unidades e custo unitério
médio, e foi vitima de clientelismo, a despeito dos critérios de aloca¢do dos recursos previstos
pelo Conselho Curador do FGTS — CCFGTS (AZEVEDO, 2007). Nesse periodo houve
desvinculacdo entre os programas habitacionais e de saneamento e desenvolvimento urbano,
falta de controle sobre a qualidade das moradias construidas e irresponsabilidade na gestdo
das fontes, em especial do FGTS (SANTOS, 1999).

Cardoso e Ribeiro (2011) ressaltam que a utilizacdo predatoria dos recursos do FGTS em
1990 e 1991 foi tal que comprometeu 0 or¢camento para novas operacdes/financiamentos nos
anos seguintes. Vasconcelos e Candido Jr (1996) também ressaltam a ma utilizacdo dos
recursos do Fundo no inicio da década de 1990 e Santos (1999) acrescenta que as operagdes
contratadas (cerca de 526 mil) visavam, em sua maioria, objetivos politicos, muitas
apresentaram problemas de comercializac¢do, outras na conclusdo da construgéo, outras ainda

tiveram custo de producdo bem superior ao valor viavel para sua comercializagéo.

Em 1992, ja no governo de Itamar Franco, os programas de habitacdo popular foram
redesenhados com mudancgas que aumentaram a participacdo dos governos locais, o controle

social e a transparéncia da gestdo desses programas, os quais se tornaram, inclusive, base para
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a formulagédo de programas semelhantes em gestdo posterior. Foram langados os programas
Habitar - Brasil e Morar - Municipio, ambos funcionando fora do SFH, pouco convencionais
em comparacdo com 0s programas habitacionais conhecidos até entdo, voltados para a
populacdo mais carente, buscando articular saude, educacdo, transporte e saneamento as
politicas habitacionais (AZEVEDO, 2007).

Nessa gestdo houve ainda a extin¢do do PES (uma das causas do rombo no FCVS) e a criagédo
de um plano de amortizagdo baseado no comprometimento da renda familiar do mutuario.
Apesar de importantes, essas modificacdes ndo foram capazes de reverter o quadro de crise
instalado, o qual ja se configurava num problema estrutural. No periodo de 1983-1994 o
volume anual de financiamentos dentro do SFH reduziu-se para aproximadamente 15% da
média dos anos precedentes, nessa década, o sistema teria permanecido em coma, segundo

referéncia de Vasconcelos e Candido Jr (1996).

Salvo os sérios problemas ja apresentados, o SFH foi um marco porque inaugurou um modelo
de politica habitacional de abrangéncia nacional, com mecanismos de financiamento claros
que permitiram alguma continuidade, embora ndo tenham impedido seu esgotamento trés
décadas depois. Quanto aos seus objetivos sociais, apesar da expansdo da cobertura, concedeu
subsidios de forma indiscriminada e ndo priorizou os segmentos populacionais de renda mais
baixa — que permaneceram com acesso bastante limitado a casa propria — e, portanto, ndo teve

impactos expressivos sobre a reducdo do déficit habitacional.

4.2 POLITICA NACIONAL DE HABITACAO — PNH 1996 (1996-2002)

No governo FHC, as opcdes de politica macroeconbmica, especificamente a politica
monetaria baseada em juros altos (no inicio para ajudar a manter a ancora cambial e mais
tarde para atingir as metas de inflacdo) prejudicaram a formacédo de fundos (seja FGTS, seja
SBPE) e a oferta de crédito. A politica fiscal também sofreu consideraveis ajustes, limitando
0s gastos da esfera publica, inclusive na area habitacional. Sob a concep¢do claramente
defensora da reducdo do tamanho do estado (especialmente em seu papel provedor), tornou-se

necessaria a reestruturagdo do modelo de protecéo social entdo vigente.

Ainda assim, a partir de 1995 foram formuladas politicas publicas para a habitacdo, cujas

propostas foram tecidas no sentido de dar respostas as limitacbes do modelo anterior, entdo
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considerado esgotado, regressivo e insuficiente, marcado por mé utilizacdo de recursos. Na
tentativa de resolver o problema institucional foi criada a Secretaria de Politica Urbana
(Sepur), vinculada ao Ministério do Planejamento e Orcamento. Nesse periodo, a CAIXA se
tornou a principal instituicdo promotora da politica habitacional federal, com participacédo
acima dos 80% (CARMO, 2006) no total de financiamentos concedidos pelo Sistema
Financeiro Nacional (como foi citado anteriormente, muitas das atribuigdes do extinto BNH

foram absorvidas pela CAIXA).

Uma nova Politica Nacional de Habitacdo foi elaborada, a PNH-1996, com objetivos claros,
principios e diretrizes definidos, cujo documento oficial foi concebido no contexto da
preparacdo para a 2% Conferéncia das Nag¢bes Unidas para os Assentamentos Humanos -
Habitat 11 (BONDUKI, 2008).

O diagndstico realizado pelo governo reconhecia a heranga de desigualdades e pobreza, bem
como a lastimavel situacéo social do pais e, no desenho da nova politica habitacional, figurou
como objetivo central a universalizacdo do acesso a moradia, com focalizacdo da populagédo
de baixa renda, a qual corresponde a maior parte do déficit habitacional. Premissas como o
entendimento da habitacdo no seu conceito mais amplo (abrangendo as condicdes de
habitabilidade), maior participacao e controle social, reconhecimento da funcdo social da terra
(estando o estado em posicdo de evitar seu uso especulativo) e preocupacBes com a
continuidade permearam o documento da PNH (MPO, 1996 apud CARMO, 2006).

Dentre os principios e diretrizes dessa nova politica, estavam: i) formacdo de parcerias com
entidades da sociedade civil, os proprios beneficiarios e a iniciativa privada, em
reconhecimento da incapacidade de o governo resolver sozinho o problema habitacional; ii)
maior flexibilidade, com opc¢bes de acesso a moradia através de aquisicdo, reforma e
construcdo (ao contrario da “fase BNH” e seus conjuntos habitacionais); iii) maior
descentralizacdo com vistas a democratizar as decisdes e ampliar o controle social sobre a
gestdo dos programas; iv) criacdo de novas fontes de financiamento, captando, com o sistema
de securitizacdo de recebiveis, recursos originarios dos fundos de pensdo ou do mercado

financeiro; v) manutencéo do equilibrio econdmico-financeiro do sistema (CARMO, 2006).

Segundo Santos (1999, p. 22-23) é possivel classificar as agdes e programas da PNH em trés

grandes grupos: 1) financiamento a estados e municipios para reurbanizacdo de areas
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degradadas, o que engloba melhorias ou construcdo de habitacbes e instalacdo de
infraestrutura nessas &reas, atingindo a populacdo com renda de até 3 salarios minimos
mensais; 2) financiamentos de longo prazo para construcdo ou melhoria de moradias,
atingindo a populacdo de até 12 salarios minimos mensais; 3) politicas visando melhorar o
desempenho do mercado habitacional, tocantes a legislacio e ao desenvolvimento
institucional e tecnoldgico do setor.

Os programas constantes no terceiro grupo, referentes a modernizacao da legislacdo incidente
sobre o setor habitacional e a ele relacionado (ambiental e uso do solo urbano), envolvem
acOes inerentemente mdaltiplas e heterogéneas, requerendo estudos mais microecondémicos

(caso a caso) e dificultando analises mais gerais.

Para responder aos problemas relacionados ao alto custo médio e a falta de padronizacéo dos
materiais de construgdo, foi criado o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade
Habitacional (PBQP-H) e investiu-se na formacdo do Sistema Nacional de Certificacao.
Outras medidas importantes para o setor sdo as propostas de alteracdo na legislacdo sobre o
uso do solo e questdes ambientais. Muitas habitagdes urbanas no Brasil (em todas as camadas
sociais) estdo em desacordo com a legislacdo vigente. Séo irregularidades que véo desde a
localizacdo em éreas de protecdo ambiental ou ndo destinadas a ocupacdo residencial até o
desrespeito aos padrdes estabelecidos para edificacdo. Segundo o governo, as legislacdes
incidentes sobre solo e meio ambiente seriam muito rigidas e contribuiriam para o aumento
dos custos habitacionais, ao limitarem as areas passiveis de utilizacdo para moradia nas

cidades, configurando reducéo de oferta potencial (SANTOS, 1999).

Numa outra frente, a fim de aumentar a captacdo de poupanca e recursos de longo prazo e
canaliza-los para o setor habitacional, foi criado o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) e o
SFH foi flexibilizado. Como ja se sabe, as fontes béasicas de recursos do SFH séo o FGTS e 0
SBPE. O SFI, por sua vez, tem como fonte de recursos a poupanca privada livre, inclusive
externa, e possibilita financiamentos imobiliarios para fins diversos (residenciais, comerciais,
industriais e para locacao), denotando a grande flexibilidade de aplicacdo dos recursos nesse
sistema (SANTOS, 1999; VASCONCELOS; CANDIDO JR, 1996). As consideracdes
envolvendo os programas habitacionais que fizeram parte da PNH 1996 (direcionados aos
diversos segmentos de renda), suas respectivas fontes de recursos e resultados sdo tratados nas

subsecdes seguintes.
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4.2.1 Programas direcionados a populacdo com renda mensal de até 12 SM

Dentre os programas que compunham esse grupo, a Carta de Crédito é o principal® e implica
concessdo de financiamento diretamente a pessoa fisica (consumidor final) com renda mensal
de até 12 saldrios minimos. Representou mudanca na estratégia de concessdo de
financiamentos imobiliarios vigente até 1994, uma vez que antes os financiamentos eram
direcionados as construtoras e, com a mudanca, passaram a ser creditados diretamente aos
consumidores finais. Com esta nova estratégia, pretendeu-se conceder maior liberdade de
escolha ao cidaddo, que poderia optar entre diversas possibilidades de acesso a moradia:
aquisicdo de imdvel novo ou usado, compra de terreno ou material de construcdo, para
reforma ou conclusdo da moradia, e compra de imovel na planta (CARMO, 2006; SANTOS,
1999).

O Programa Carta de Crédito Individual, operado pela Caixa Econémica Federal, funciona
com demanda espontanea, a partir da qual aquela instituicdo verifica capacidade de
pagamento conforme comprometimento maximo de renda familiar. O candidato a mutuario
precisa ser optante do FGTS, atender aos critérios de enquadramento no publico-alvo do
programa e comprovar nao propriedade de imével. Caso seu financiamento seja aprovado, o
cidaddo recebe uma Carta do banco que nada mais € do que a promessa de concessdo de
crédito pelo agente financeiro ao mutuario final. Ela lhe garante, por prazo determinado, um
crédito no valor aprovado sob avaliagdo e estipulado no documento, para utilizacdo em uma

das modalidades do programa.

Preocupou-se com o0s trabalhadores do setor informal, na medida em que se buscou
flexibilizar os mecanismos para comprovacdo de renda dessa populacdo (neste caso, renda
informal). As Cartas de Crédito FGTS operam com taxas de juros subsidiadas (diretamente
proporcionais a renda familiar), portanto mais baixas do que as de mercado, motivo pelo qual
obedecem a limites pré-estabelecidos de renda familiar mensal e de valor do imével. Com o

passar do tempo e diante dos baixos percentuais de aprovacdo dos inscritos no Programa, o

% O Programa de Apoio & Producdo e o Programa de Demanda Caracterizada (Prodecar), com desenhos
semelhantes, voltados a financiar iméveis na planta, tiveram participagdo pouco representativa na producéo total
do periodo, devido a condi¢des operacionais desfavoraveis (CARMO, 2006).
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Conselho Curador do FGTS alterou algumas restri¢cdes no sentido de reduzir a burocracia e
facilitar o acesso e as operacoes.

Se na fase do BNH todo financiamento gerava producdo de unidade (imdvel novo em
conjuntos habitacionais), do que se infere que todo recurso tinha potencial de reduzir o déficit
habitacional quantitativo, nesse novo modelo ndo ha necessariamente producdo de nova
moradia. E importante destacar isso na medida em que a modalidade mais contratada dentro
do Programa Carta de Crédito no periodo 1995-2002 foi exatamente a aquisicdo de imovel
usado, a qual, pelo menos a priori, ndo incrementa o estoque nem melhora a adequacgdo dos
imoveis existentes, portanto ndo tende a amenizar os déficits habitacionais quantitativo nem
qualitativo?’. Conforme mostra a tabela 4.3, a aquisicdo de imével usado correspondeu a mais
de 35% do total da producdo (em unidades habitacionais) e mais de 50% do volume
financeiro investido nos Programas operados pela CAIXA compreendidos no periodo 1996-
2002 (exclusive financiamentos a juro subsidiado ou fundo perdido).

Tabela 4.3 — Financiamento CAIXA - 1996/2002 - Por Modalidade - em % de Unidades Habitacionais (UHs) e
% de Reais Inflacionados (12/2002).

Modalidade Imével  Imoével Associativo Construgdo Construcard Material de  Outros*  Total
Novo Usado Construgdo Geral
Em % de Reais  8,00%  50,40% 16,40% 6,80% 2,70% 7,10% 8,50% 100%
Em % de UHs 7,10%  35,70% 12,80% 5,70% 4,80% 29,40% 4,30% 100%

Fonte: Carmo, 2006, p. 108-110 (CAIXA GECOA - Arquivo).
* Inclui Apoio a Produgdo, Prodecar, Imdvel na Planta e Outros.

A concepcdo desse programa € coerente com a ideia de que o governo deveria ser apenas
indutor e facilitador do processo (papel necessario devido as caracteristicas do bem
habitacdo), cabendo a sociedade, junto com o mercado, 0 equacionamento do problema
habitacional. Conceder o financiamento ao consumidor € uma forma de auxiliar o mercado e a

sociedade sem, entretanto, assumir a tarefa de resolver o problema sozinho (SANTOS, 1999).

Carmo (2006) destaca que, apesar da inovacao representada por este Programa, o percentual
de realizagdo ficou abaixo do total orgado e disponibilizado na CAIXA para a operagéo,

27 A compra de um imével usado pode resultar na reducio do niimero de iméveis vagos e também na reducéo da
coabitacdo e/ou do adensamento excessivo, dispersando familias antes conviventes. Pode ainda representar, por
parte do vendedor, demanda por um imdvel novo. Mas, em ambos 0s casos, 0 impacto sobre o déficit ndo pode
ser depreendido automaticamente, carecendo de pesquisa mais aprofundada sobre essa relacdo, da qual ndo se
tem conhecimento. Ademais, essa modalidade ndo tem impactos significativos na geracdo de empregos e na
atividade econémica.
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possivelmente por insuficiéncia de renda e consequente incapacidade de a populacéo

demandante de moradias se habilitar a esse crédito.

Em diversas modalidades desse Programa, devidamente analisadas por Carmo (2006), o valor
de investimento médio (valor médio da unidade habitacional financiada) foi elevado, para o0s
padrdes de renda do brasileiro, o que implica dizer que, mais uma vez, ndo houve acesso da
populacdo mais carente a esse recurso. Em que pese o montante significativo de contratacdes
realizadas e a diversificacdo das modalidades ao longo do periodo, 0s segmentos de renda
média e alta foram os mais atendidos, considerando as caracteristicas dos programas e 0 custo

financeiro do crédito.

Segundo Bonduki (2008), os financiamentos para a casa propria privilegiaram a populacdo
com renda acima de 5 SM, a exemplo do Programa Carta de Crédito Individual, cujos
recursos entre 1995 e 2002 atenderam majoritariamente essa faixa (num percentual de 78%).
Com isso, o autor afirma que, além do desemprego e da queda da renda, a acdo governamental

na area de habitacdo, durante a década de 1990, contribuiu para

deslocar o déficit para as faixas de renda mais baixa. (...) Uma observacao cuidadosa
da evolucdo das necessidades habitacionais entre 1991 e 2000 mostra que a
concentracdo do deficit nas faixas de menor renda se agravou no periodo que, a
grosso modo, corresponde ao governo FHC. (...) neste periodo, enquanto na faixa de
renda inferior a 2 SM o deficit cresceu 40,9%, na faixa superior a5 SM ocorreu uma
reducdo 26,5% (BONDUKI, 2008, p.82).

Mas o FGTS nao foi a Unica fonte de financiamento para esses programas, pois 0 SBPE
também foi tradicionalmente usado desde a criagdo do SFH, sendo direcionado ao
financiamento de unidades habitacionais de valores mais elevados, portanto segmentos
populacionais de maior renda. A partir de 2000, seguindo o principio ja exposto de ampliar as
fontes de financiamento de longo prazo, passa-se a utilizar recursos do recém-criado Sistema
Financeiro Imobiliario (SFI) e, em 2002, do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT-
Habitac&o).

Composto por um conjunto de receitas, o FAT tem como principal fonte a contribuicdo
P1S/Pasep, por outro lado, também aporta recursos, inclusive em maior escala, para outros
programas ndo voltados a habitacdo. Cada fonte traca objetivos para sua participacdo no

financiamento habitacional, o que gera critérios a serem atendidos que habilitam a utilizagdo
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de seus recursos. Descentralizacdo regional na aplicacdo dos recursos e reducdo do déficit
habitacional, por exemplo, sdo objetivos do financiamento de unidades habitacionais
definidos pelo Conselho Curador do FAT. Entretanto, como conclui Carmo (2006), os
objetivos mencionados ndo foram atingidos, uma vez que as taxas de juros cobradas e 0s
valores médios dos financiamentos foram elevados, bem como sua distribuicéo espacial (65%
no Sudeste e 20% no Sul) ndo atendeu proporcionalmente as necessidades habitacionais

existentes.

Inicialmente proposto pela Associacdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliério e
Poupanca (ABECIP), o SFI foi criado pela Lei Federal 9.514/97%® para captar recursos no
mercado nacional ou estrangeiro atraves de titulos de crédito nominal de emissdo das
companbhias securitizadoras. Vasconcelos e Candido Jr (1996, p. 33) defendem que o mercado
secundario de hipotecas “oferece as vantagens de prover liquidez ao mercado primario,
aumentar a dispersdo do risco dos empréstimos e captar poupancgas dos grandes investidores
potenciais, como os fundos de pensdo”. A fim de fornecer maior seguranca e estimular o
investidor, foi instituida a alienacdo fiduciaria, segundo a qual os mutuarios se tornam
proprietarios do imovel financiado somente apos a sua quitacdo junto ao credor, 0 que torna
mais facil e rapido o processo de retomada dos imoveis inadimplidos, diminuindo os riscos de

prejuizo nas operacdes.

Assim, o SFI foi pensado como uma nova e promissora fonte de recursos de longo prazo, em
cujo ambito poderiam ser realizadas operac6es imobiliarias menos regulamentadas do que no
SFH, sem a interferéncia do Estado na fixa¢do dos termos dos contratos (AZEVEDO, 2007).
Entretanto, como aponta Carmo (2006), a CAIXA s6 comeca a financiar pelo SFI em 2000 e
com volumes e valores pouco representativos no total, além de atender apenas a classe de alta

renda, conclusdo devida ao elevado valor médio por unidade, o mais alto de todas as fontes.

Ainda que as fontes tenham sido diversificadas, o FGTS foi, no periodo, a fonte de recurso
majoritariamente utilizada, tanto em termos de valor total financiado quanto em termos de
unidades habitacionais. Isto porque o Fundo aportou recursos para diversos programas

estabelecidos pelo Governo Federal, como: Programa Carta de Crédito Individual, Carta de

%8 Segundo Felix (2000, p. 97), o SFI “foi regulamentado pela Resolucéo n° 2.517 de 29 de junho de 1998 e tem
como objetivos basicos promover o financiamento imobiliario em geral e incentivar a criacdo de um mercado
secundario de créditos imobiliarios por meio da securitizagdo”.
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Crédito Associativa; Programa Pro-Moradia, Programa FCP/SAN, Programa Pro-
Comunidade; Programa Pro-Saneamento e Programa Pré-Transporte (CARMO, 2006).
Atendeu também a programas alternativos voltados a habitacdo de interesse social, tratados

com mais detalhe na sequéncia.

Por determinacdo do Conselho Curador do FGTS, foi estipulado teto médio de valor de
financiamento, bem como critérios de distribuicdo espacial dos recursos, o que permitiu o
atendimento de camadas populares e distribuicdo regional um pouco melhor das moradias
produzidas. Portanto, considerando a orientagdo locacional do déficit habitacional, o FGTS se

mostrou melhor que as outras fontes.

Melhor, mas ainda insuficiente. A analise por faixa de renda mostra uma distribuicdo ainda
longe do desejavel para se conseguir uma melhora substancial na desigualdade habitacional
existente: cerca de apenas 17% das unidades habitacionais produzidas com recursos do FGTS
entre 1996 e 2002 foram para a populacdo com renda de até 3 SM, contra 60% direcionados
aquela com renda acima de 5 SM. Essa discrepancia € ainda maior se forem considerados 0s
valores monetarios envolvidos: pouco menos de 5% do valor total financiado pelo Fundo foi
utilizado pela populacdo que recebe até 3 SM, contra os 81% direcionados ao outro grupo
(CARMO, 2006).

O Programa de Arrendamento Residencial (PAR) foi instituido em 1999 para atender a
populacdo com renda familiar mensal entre 4 e 6 salarios minimos. Nesse programa,
semelhante ao sistema de leasing, a unidade residencial é arrendada e, findos 15 anos de

12°. Sua fonte de financiamento é

arrendamento, 0 mutuério pode optar pela compra do imove
0 Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), o qual por sua vez é constituido por outros

fundos e teve como principal fonte priméaria o FGTS.

Devido a necessidade de retorno financeiro do FGTS, bem como o valor médio da unidade
produzida no &mbito do PAR, o atendimento prioritario a baixa renda ndo pdde ser garantido,
embora tenha conseguido uma distribuicdo regional mais favoravel que o fizeram outros
programas (CARMO, 2006).

» Note-se que o expediente do arrendamento, assim como o da alienagdo fiduciéria, facilita a retomada dos
imoéveis em caso de inadimpléncia do arrendatario.
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4.2.2 Programas direcionados a popula¢do com renda mensal de até 3 SM

Dentre os programas que atenderam a populacdo de mais baixa renda, estdo o Programa de
Habitacdo Rural ou Convénio Incra-FGTS, o Programa de Subsidio Habitacional (PSH) e o0s
programas direcionados ao setor publico: Pré-Moradia, Habitar - Brasil e Morar Melhor.
Esses programas funcionavam a juro subsidiado ou a fundo perdido, financiados com recursos
do FGTS, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Orcamento Geral da
Unido (OGU). Apesar de caracterizarem o tipo de programa que mais gera impactos sobre o
déficit habitacional, a eles corresponderam parcela reduzida dos investimentos, representando,
segundo Carmo (2006), menos de 10% do total dos recursos financeiros destinados para o
financiamento habitacional na CAIXA. Segundo o autor, o total investido nesses programas
ndo chegou a 4 bilhGes (em valores inflacionados para dezembro de 2002 pelo IPCA), o que
representou, em producdo de unidades, pouco mais de 656 mil, correspondendo a 29% da
producdo total da CAIXA no periodo 1995-2002.

O Programa Habitacdo Rural (Convénio Incra-FGTS) nasce, em 2000, de uma parceria entre a
CAIXA e o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (Incra), financiado pelo
FGTS a fundo perdido, para atender as populacdes de baixa renda do setor rural. Com o0s
investimentos direcionados as regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste do pais, “este programa
apresentou um bom potencial de atendimento do déficit habitacional, tendo em vista que foi
enderecado para a populacdo rural das regides mais pobres, com fundo subsidiado e esquema
de construgdo baseado em mutirdo” (CARMO, 2006, p. 145). Entretanto o programa s0 teria
realizado contratagdes em 2000 e 2001 e ndo chegou a totalizar 70 mil unidades.

Tabela 4.4 — Programas para a Baixa Renda - Unidades Habitacionais (UHs) — 1995-2002.

Programas Centro-Oeste  Nordeste ~ Norte  Sudeste Sul Total
Incra-FGTS (2000-01)* - - - - - 67.134
PSH (2002)* - - - - - 16.972
Pré-Moradia (1995-2002) 8.364 47.853 15.830 42921  41.540 156.508
Habitar-Brasil (1996-99) 23.108 170.136 25902  39.859  20.889 279.894
Habitar Brasil - BID (2000-02) 3.337 8.875 2.470 5.536 6.523 26.741
Morar Melhor (2000-02) 11.809 65.313 9.669 13.339 9.652 109.152
Total 656.401

Fonte: Carmo, 2006 (CAIXA GECOA - Arquivo).
* A distribuicdo dos Programas Incra-FGTS e PSH por regifes ndo estava disponivel.
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O Programa de Subsidio a Habitacdo (PSH) foi financiado pelo Fundo de Financiamento ao
Programa de Subsidio Habitacional, cujos recursos priméarios provém do Orgamento Geral da
Unido (OGU). O subsidio refere-se a complementacdo da capacidade de pagamento do
mutudrio/beneficiario para que este possa arcar com o preco do imével. O PSH financiou
contratos com valor médio condizente com a renda da populacdo mais pobre e privilegiou a
reducdo do deficit quantitativo, uma vez que suas modalidades de operacdo (aquisi¢do de
imovel novo, imovel na planta, imdvel rural e material de constru¢ao) contribuiram para o
incremento no estoque de moradias. Porém, se em termos de faixa populacional atendida o
PSH gerou bons resultados, 0 mesmo ndo se pode afirmar sobre a distribuicdo regional dos
recursos e o volume de contratagdes, que deixaram muito a desejar (CARMO, 2006).

Os mais importantes programas direcionados especificamente a populacdo mais carente foram
aqueles em parceria com o0s poderes subnacionais locais, programas exclusivamente
direcionados para o setor publico. Envolveram intervengdes ndo convencionais, tendo em
vista que as acdes abrangidas foram além da producdo de unidades habitacionais, alcangando
outras intervenc@es de politica urbana. Com base em dados da CAIXA, Carmo (2006) relata
que pouco mais de 415 mil unidades habitacionais foram viabilizadas por esses programas, 0
que equivale a 25% do total de unidades financiadas pela CAIXA no periodo em questdo. Em
termos de valores, o investimento total perfez R$ 2,2 bilhGes e esses programas conseguiram

atingir o menor valor médio por intervencao.

O programa Pré-Moradia foi aprovado em 1995 com o objetivo de apoiar os poderes publicos
locais em acdes voltadas para melhoria da qualidade de vida das populagdes habitantes em
areas de risco ou de protecdo ambiental. Foi financiado com recursos do FGTS e
condicionado a apresentacdo de contrapartidas minimas pelos governos locais, variaveis
conforme o nivel de pobreza da regido beneficiada. Envolvia acbes que iam desde a
urbanizacdo de éareas e aquisicdo de cestas de materiais de construcdo, passando por

investimentos em infraestrutura, até a construgcdo de unidades habitacionais.

Foram criados colegiados locais para avaliacdo e hierarquizacdo de propostas e definicdo de
areas prioritarias. Estados e municipios apresentavam projetos ao governo federal que
analisava critérios técnicos, de custo-beneficio, aderéncia aos objetivos do programa, e

decidia acerca da liberacdo do financiamento. A alocacdo a partir de critérios técnicos buscou,
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além de maior transparéncia nas operacGes, evitar o uso politico dos recursos tal como

ocorrido em experiéncias anteriores ja pontuadas.

Os problemas econdmicos enfrentados pelo pais a partir de 1998, cuja tentativa de solucéo
gerou medidas restritivas da capacidade de endividamento do poder publico, fizeram reduzir
drasticamente o volume de operacbes nesse programa, principalmente por conta da
dificuldade dos municipios/estados fazerem face as contrapartidas exigidas, de modo que a
execucdo do Pro-Moradia ficou muito abaixo das metas inicialmente estimadas pelo governo
federal (CARMO, 2006).

O Programa Habitar - Brasil teve como publico-alvo a populacdo de mais baixa renda
residente em assentamentos humanos subnormais nas grandes aglomeracdes urbanas.
Lancado desde o governo Itamar Franco e financiado com recursos do OGU, foi o programa
habitacional “ndo convencional” com maior quantidade de interven¢des no periodo (1995-
2002), principalmente até 1998. Entretanto, sua distribuicdo regional, ao contrario do Pro-
Moradia, ndo atendeu a critérios técnicos, antes resultou de uma série de ingeréncias politicas,
pois a decisdo sobre alocacdo dos recursos cabia ao Congresso Nacional, quando da
aprovacdo do OGU (SANTOQOS, 1999).

O Habitar - Brasil também sofreu desaquecimento a partir de 1998, ndo somente pela situacéo
fiscal do governo (ja que os recursos vinham do OGU), mas também por conta de alteracdes
no programa que, a partir de entdo, passa a contar com nova fonte de financiamento, devido a
convénio firmado com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Essa “segunda
fase” do Habitar - Brasil, entretanto, teve desempenho bastante modesto na producdo de
unidades (CARMO, 2006).

O Programa Morar Melhor, sucessor do Habitar - Brasil depois de finda sua “primeira fase”,
comegou a produzir em 2000. Tambeém priorizou a melhoria das condi¢es de vida da
populacdo com renda de até 3 salarios minimos, residentes em areas de risco, insalubres ou
com meio ambiente degradado, mas inovou ao focalizar as familias chefiadas por mulheres.
Suas intervencdes previam construcdo de unidades habitacionais e universalizacdo do
saneamento bésico em parceria com estados e municipios, urbanizacdo de areas (incluindo

regularizagdo fundiéria e recuperacdo ambiental) e producéo de lotes urbanizados (CARMO,
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2006). Diante desse escopo, 0 programa seria um mecanismo de combate tanto do déficit
habitacional quantitativo quanto do qualitativo.

Esse programa contou com recursos do OGU — especificamente do Fundo de Erradicacéo da
Pobreza — sensivelmente acrescidos por forca de emendas parlamentares. Também por esse
motivo, a CAIXA, enquanto 6rgao gestor do programa, ndo pode influenciar a alocagdo dos
recursos, cuja distribuicdo acabou sendo orientada mais por interesses politicos, do que pelas
necessidades expressas nos estudos técnicos realizados (assim como ja havia ocorrido com o
seu antecessor Habitar — Brasil). Foram realizadas 110 mil intervencdes com forte
concentracdo na regido Nordeste, onde se atuou na diminuicdo do nimero de domicilios
rusticos e daqueles sem unidade sanitaria. O percentual de realizacdo/execucdo do Morar
Melhor, segundo Carmo (2006) teria ficado bem abaixo do que havia sido orcado

inicialmente.

Como o Habitar Brasil e o Morar Melhor eram financiados pelos recursos do OGU, portanto a
fundo perdido, engquanto que o Pro-Moradia era financiado pelo FGTS, implicando
ressarcimento para evitar o esgotamento do Fundo, os projetos do Pro-Moradia estavam
sujeitos a uma maior exigéncia financeira, concernente a capacidade de pagamento dos
estados e municipios que pleiteavam o financiamento. Isso fez com que o desempenho do
Pro-Moradia ficasse abaixo do esperado, registrando inclusive sobra de recursos. O governo
apontou as exigéncias financeiras, necessarias a participacdo no programa, mas nao atendidas

pelos municipios mais pobres, como principal causa desse parco desempenho.

De fato, estudos que analisam o programa (CARMO, 2006; SANTQOS, 1999) apontam que
critérios econdmicos e financeiros muito rigorosos foram aspectos limitadores do acesso ao
crédito pelos municipios das regides mais pobres. Diante das medidas restritivas referentes a
capacidade de endividamento dos municipios/estados, aqueles que nao tinham disponibilidade
de dinheiro para apresentar a contrapartida local proposta ficavam impossibilitados de se
habilitar a participar do programa. O ajuste fiscal, apontado como uma das medidas para
superar aquela conjuntura econémica critica do final da década de 1990, foi realizado em
detrimento de um importante programa habitacional direcionado a populagéo de baixa renda.
Como a contrapartida local tornou-se uma barreira de acesso exatamente para aquelas
localidades que mais precisavam dos recursos, disso decorreu que, espacialmente, eles nao

foram alocados de acordo com as reais necessidades apresentadas pelo déficit habitacional.
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E justo reconhecer que algumas premissas da PNH 1996 estavam corretas. De fato, inclusdo
da populacdo mais pobre, promover ndo s6 habitacdo em seu sentido restrito, mas habitacédo
com habitabilidade, eram e continuam sendo os maiores desafios para as politicas publicas
voltadas & moradia. Também é mérito dessa politica ter iniciado a descentralizacdo das acGes
em habitacdo®, bem como ter inovado com programas mais flexiveis no atendimento a
demanda (Carta de Crédito e Material de Construcao, por exemplo), rompendo com o modelo

anteriormente vigente.

Devido as convicgdes teoricas prevalecentes na idealizacdo e implementacdo da PNH 1996
(nos dois mandatos de FHC), a atuacdo prevista para o Estado na politica habitacional foi
orientada da seguinte forma: i) intervencdo direta na provisdo da habitacdo apenas em casos
especiais/emergenciais, caracterizados por extrema pobreza, degradacdo e insalubridade; ii)
priorizagdo dos mecanismos de mercado nas politicas (governo como mero auxiliar, indutor e
facilitador); iii) ndo intervencdo nas necessidades habitacionais da populacdo de renda média
e alta, deixadas ao mercado (SANTOS, 1999).

Subjacente a esta concepcdo/politica estd a crenca de que os mecanismos de mercado sdo
capazes de prover eficientemente as moradias para a maior parte da populacdo e a necessidade
de reduzir o “gigantismo” do Estado. O governo sabe e assume que existem obstaculos ao
funcionamento eficiente do mercado habitacional, por isso mesmo atua nas questdes de
qualidade (PBQP-H por exemplo) e legislacdo, a fim de reduzir tais obstaculos. O setor
publico teria o papel de incentivar e viabilizar o quanto possivel a producdo da habitacéo que,
por sua vez, deveria ser realizada pela sociedade. De fato, a producéo direta da habitacdo para
a populacdo mais pobre, dentro de uma estratégia mais abrangente de desenvolvimento social
nesse governo, apesar de importantes programas populares, ao fim e ao cabo teve alcance

bastante limitado.

% Segundo Arretche (1999), as politicas sociais — educagdo, assisténcia social, satide, saneamento e habitacio —
gue eram centralizadas no governo federal até o inicio dos anos 1990 passaram a ser descentralizadas para
estados e municipios, como parte da alteracéo institucional do Sistema de Prote¢do Social brasileiro. A autora
relata que essa mudanca ndo ocorreu de forma homogénea entre as diversas politicas e no territorio nacional,
destacando que, dentre as politicas envolvidas, as de habitacdo e saneamento (junto com a de merenda escolar)
foram as que obtiveram mais alto grau de descentralizacdo, em parte devido aos vultosos investimentos
envolvidos.
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E salutar a adequagdo do publico-alvo dos programas ao diagndstico dos estudos de déficit
habitacional, entretanto o desenho e os critérios de acesso acabaram dificultando o alcance
daquele apontado (pelo menos na retdrica) como objetivo maior da politica: atender as
familias mais pobres. Analisando as contratacdes totais com FGTS (principal fonte) no
periodo 1995-2002, Bonduki (2008) constata a manutencdo do atendimento privilegiado dos
segmentos de renda média, ao verificar que pouco mais de 78% dos recursos foram destinados
a familias com renda superior a 5 SM, enquanto que apenas 8,5% foram para a baixissima
renda — até 3 SM — a mesma faixa populacional que detém mais de 80% do déficit

habitacional quantitativo.

Nessa linha de raciocinio, Vasconcelos ¢ Candido Jr (1996, p.18) afirmam que “na defini¢ao
da politica governamental para habitacdo por meio dos programas Pr6-Moradia e Carta de
Crédito, foi dada énfase a eficiéncia alocativa, desprezando-se o aspecto social dos
programas”. Assim, o inovador programa Carta de Crédito, muito embora tenha sido o de
maior sucesso da PNH devido ao grande volume de contratacdes, ndo se mostrou adequado ao
atendimento daquela populacdo mais afetada pelo déficit habitacional. De um lado, a reduzida
capacidade de pagamento dessa populagdo e, de outro, as condi¢des “legais” de grande parte
dos imdveis populares sdo exemplos de dificultadores do acesso ao Programa. Como ressalta
Maricato (2000, p.32).

H& uma correlagdo entre lei (urbanistica) e mercado imobiliario capitalista. O
financiamento se aplica somente aos imdveis legais. A dificuldade no financiamento
de iméveis populares, em todo o Brasil (caso da carta de créditos da Caixa
Econdmica Federal, em meados dos anos 90), deve-se a ilegalidade generalizada
desses imoveis cuja documentagdo ndo corresponde as exigéncias do banco. Ha
portanto uma correlagdo entre financiamento e imovel legal que termina por excluir
grande parte da populagdo do acesso a empréstimos destinados a aquisicdo ou
construgdo de moradia.

Ja os programas financiados com recursos nao-onerosos, potencialmente mais eficientes no
combate ao déficit por ndo exigir contrapartida da populacdo beneficiada, sofreram pela
escassez de recursos (frequentemente contingenciados) e seus resultados, pequenos frente a
necessidade, fizeram-se sentir muito mais na reducdo do déficit qualitativo (adequacdo de

moradias) do que do quantitativo (incremento do estoque de habitagdes).

De modo geral, os problemas apresentados pelos programas habitacionais implementados no
periodo 1995-2002 passaram por: limitagdes de acesso pelos mais necessitados; clientelismo e

ingeréncias politicas; contingenciamento de recursos devido a conjuntura macroecondmica
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recessiva; ndo cumprimento de metas quantitativas e prazos; indices de execucdo abaixo do
esperado; distribuicdo dos recursos (seja por regides, seja por faixa de renda) ndo atrelada as
necessidades levantadas pelos estudos técnicos. Como se viu, muitos desses problemas ja
eram conhecidos desde a “fase BNH”. Espera-se, mais do que nunca, que tais problemas
sejam convertidos em licdes a serem aprendidas e desafios a serem superados em prol da
melhoria e maior efetividade das politicas na area, a fim de que as desigualdades habitacionais
(que séo parte de uma desigualdade socioecondmica ainda maior) possam ser dirimidas de

forma mais consistente.
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5 POLITICAS HABITACIONAIS RECENTES: 2003 A 2010

Em 2003 ¢ dado inicio a um novo governo que se estende até 2010. O descontentamento de
uma nacdo e a necessidade cada vez maior e mais urgente de respostas para 0s problemas
populares resumem a pressao e a esperanca depositadas, bem como a expectativa gerada pela
vitoria de Lula no pleito eleitoral, um ex-operario e sindicalista oriundo da classe mais baixa

da sociedade, que assume 0 mais alto cargo do pais.

Deve ficar claro que ndo é escopo deste trabalho avaliar a satisfacdo ou frustragdo dessas
expectativas no decorrer dos dois mandatos de Lula. O que se pretende realcar aqui é que a
habitacdo, inserida entre os grandes problemas sociais que historicamente afligem o pais,
naturalmente permeou tais expectativas. O objetivo desta parte do trabalho é exatamente
lancar um olhar sobre as solugbes propostas pelo poder publico nesse periodo e seus
resultados parciais®!, tendo em mente a dimenséo do problema habitacional, as experiéncias

equivocadas do passado e a forte expectativa de uma reversao dessa realidade.

Desde o programa eleitoral do governo para a area da politica habitacional e urbana ja havia
indicacdo de uma abordagem diferenciada, baseada no Projeto Moradia (INSTITUTO...,
2000). Este projeto compde-se de uma série de propostas, formuladas pela ONG Instituto
Cidadania com o apoio de diferentes segmentos da sociedade relacionados com a questdo da
moradia, com 0 objetivo de tracar uma estratégia para enfrentar o problema do déficit
quantitativo e qualitativo da habitacdo no Brasil. Sua principal premissa € que a moradia ndo
pode ser desvinculada de sua inser¢do urbana, implicando o direito a cidade, 0 acesso a
infraestrutura e aos servigcos urbanos. Diversas iniciativas do governo Lula na area seguiram
recomendacdes do citado Projeto, como € o caso da criacdo do Ministério das Cidades, do

Sistema Nacional de Habitacdo e do Conselho das Cidades.

Com a realizagdo da | Conferéncia Nacional das Cidades em 2003, a politica habitacional do

novo governo principia de uma forma bastante democratica.

Participaram do processo de construcdo da Conferéncia mais de 3.400 municipios e
26 estados da Federacdo. Os 2.800 delegados que participaram da Conferéncia

3! parciais por dois motivos: alguns resultados ainda ndo foram disponibilizados para analise e, principalmente,
ainda ndo decorreu tempo suficiente para uma avaliagdo que se pretenda definitiva acerca do impacto dessas
politicas sobre as necessidades habitacionais (déficit e inadequagdes) acumuladas ao longo do tempo.
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Nacional, em Brasilia, foram eleitos nessas Conferéncias Municipais e Estaduais,
que — além de representantes de érgaos do poder executivo dos governos estaduais e
municipais de vocacdo urbana, das camaras de vereadores, das assembléias
legislativas e das universidades e centros de pesquisas — possuiam, majoritariamente,
representantes de entidades da sociedade organizada, como, entre outras, ONGs,
movimentos sociais, associacdes reivindicativas de politicas setoriais, sindicatos e
associacoes profissionais (AZEVEDO, 2007, p. 35).

Essa Conferéncia teve como objetivo definir diretrizes e prioridades para a Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano (PNDU) no Brasil, alem de eleger o Conselho das Cidades,
composto por representantes dos segmentos citados acima e responsavel pela aprovacdo das
acOes voltadas para a area. Segundo Bonduki (2008), o Conselho das Cidades foi criado como
instancia de participacdo e controle social da politica urbana, como parte da implementacédo

da estratégia constante no Projeto Moradia.

Ainda na esfera institucional, a fim de organizar as atribui¢es desarticuladas e sobrepostas
decorrentes do processo de “descentraliza¢do por auséncia” (ARRETCHE, 1999) ocorrido na
década de 1990, o grande marco foi a criacdo, também em 2003, do Ministério das Cidades
(Lei 10.683/2003) que passa a formular, gerir e coordenar a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano. A Habitacdo passa, entdo, a possuir Secretaria Nacional propria, a
ele vinculada, conforme proposto no Projeto Moradia. Sobre a primeira equipe que comp6és
esse Ministério, Maricato (2011, p. 26) ressalta que reuniu “militantes sindicalistas,
profissionais e académicos com participacdo anterior em experiéncias de administracdo
publica e muito prestigiadas no meio técnico e académico, além de forte insercdo nos
movimentos sociais urbanos”. A concepcdo de um ministério englobando as areas de
habitacdo, saneamento, transportes e mobilidade indica um tratamento mais integral da

questdo urbana em todas as suas dimensdes.

5.1 ANOVA PNH E O SISTEMA NACIONAL DE HABITACAO

A nova Politica Nacional de Habitac&o foi elaborada em 2004 apds as discussdes promovidas
nas conferéncias. O principal objetivo dessa Nova PNH (BRASIL, 2004b) € a universalizacdo
do acesso a moradia digna para todo cidaddo brasileiro, implicando a priorizagdo de
investimentos para a populagdo de baixa renda, consoante o perfil do déficit habitacional
brasileiro. Por outro lado, os formuladores entendem também que é necessaria a busca de

recursos financeiros e segurancga juridica para o mercado privado, a fim de que este possa
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atender a contento a classe média, evitando, assim, a disputa pelos recursos destinados a baixa

renda e as distor¢Oes observadas no passado.

Conforme determinacdes da Nova PNH, constantes no documento do Ministério das Cidades

publicado em 2004 (BRASIL, 2004b), suas diretrizes, componentes, instrumentos e

estratégias podem ser resumidos como se segue:

1) Diretrizes da PNH: Desenvolvimento institucional; Mobilizacdo de recursos,

2)

identificacdo da demanda e gestdo do subsidio; Qualidade e produtividade da producgéo
habitacional; Sistema de Informacdo, Avaliagdo e Monitoramento da Habitacdo;
Urbanizacdo de assentamentos precarios e producdo da habitacdo; Integracdo da politica

habitacional a politica de desenvolvimento urbano.

Componentes da PNH: a) Integracdo urbana de assentamentos precérios; b) Producéo da

habitacdo e c) Integracdo da politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano.

a) A Integragdo urbana de assentamentos precérios (sdo eles: favelas e assemelhados,

corticos, areas de risco, loteamentos irregulares) prevé atender necessidades dos
habitantes de baixa renda desses assentamentos no que diz respeito a irregularidade
fundiaria e urbanistica, precariedade fisica, insalubridade, inseguranca e
vulnerabilidade social, através da melhoria nas condi¢cBes de habitabilidade,
eliminacdo de riscos e da ampliagdo da mobilidade urbana nesses locais. Implica,
portanto, complementaridade de acdes e politicas em areas afins, de modo a permitir a
integracdo desses assentamentos ao tecido urbano, num processo de inclusdo

socioespacial, efetivando o direito e 0 acesso a cidade para sua populacao.

Para esse componente, o financiamento provém majoritariamente de recursos nao
onerosos, decorrentes da parceria entre os entes federativos e do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS). Suas a¢Oes podem ser desenvolvidas pelas
administracdes publicas dos trés niveis de governo ou por organizacdes nao

governamentais de interesse publico. Possui como linhas programaticas de atuagéo:

e Melhoria habitacional.

e Regularizagdo fundiéria.
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e Desenvolvimento institucional: fortalecimento da capacidade institucional, técnica
e administrativa dos estados e municipios a fim de atuarem na solucGes de
problemas relacionados aos assentamentos.

e Urbanizacdo integrada: acdes de melhoria das condicdes de habitabilidade,
urbanizacdo e regularizagdo fundiaria, recuperacdo e/ou realocacdo de unidades
habitacionais, prevencéo e intervencdo em areas de risco.

e Intervencdo em corticos: melhoria habitacional, regularizacdo e reabilitacdo

urbana.

b) A Producéo da habitacdo objetiva principalmente ampliar o estoque de moradias e
gerar uma reducdo progressiva do déficit, atendendo ao segmento de mais baixa renda.
E prevista a participacdo do setor privado na producdo habitacional destinada a
populacdo com renda superior a 05 salarios minimos (SBPE e outras fontes). Para
atendimento ao segmento de mais baixa renda, prevé-se a mobilizacdo de recursos
onerosos (com custo compativel com a capacidade de pagamento dessa populacgdo) e
recursos nao onerosos por meio do FNHIS. A implementacdo desse componente da
PNH exige consideracdes acerca de segmentacdo da demanda e formas de acesso a

moradia, abaixo descritas.

Para atendimento da demanda, a PNH a segmenta em quatro grupos de beneficiarios:
i) Familias em situacdo de miséria absoluta que deverdo ser incluidas em programas
integralmente subsidiados; ii) Familias que mantém um dispéndio regular com
moradia, embora insuficiente para garantir o acesso a uma habitacdo adequada, as
quais devem participar de programas subsidiados ou de solucdes alternativas de
producdo (autoconstrucdo, autoempreendimento e autogestdo); iii) Familias com
capacidade aquisitiva para solucionar suas caréncias habitacionais por meio de pro-
gramas financiados com recursos onerosos de baixo custo; iv) Familias com

capacidade aquisitiva compativel com aquela exigida pelo mercado.

Quanto as formas de acesso a moradia, a PNH (2004) define:

e Aquisi¢do de imdveis novos ou usados com linhas de financiamento diversas: i)

financiamento ao beneficiario final, setor publico ou setor privado, contemplando
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também aquisicdo de terreno, reforma e construgdo, utilizando recursos do SH de
Interesse Social e do SH de Mercado; ii) repasse de recursos ao setor publico, no
caso de familias incapazes ou com baixissima capacidade de arcar com as despesas
inerentes a producdo da habitacdo, necessitando de elevado volume de subsidio,
utilizando recursos do SH de Interesse Social — FNHIS; iii) arrendamento
residencial, no &mbito do PAR, destinado a familias com renda mensal de até 6 sa-
larios minimos, carentes de uma parcela reduzida de subsidio (utilizando recursos

ONerosos e nao onerosos).

e Locacdo social publica ou privada: definida para imdveis localizados em centros
urbanos e destinados a populacdo de baixa renda. Quando o imdvel pertencer ao
setor privado, o proprietario locador recebe incentivo para sua producao/recupe-
racdo desde que mantenha como locataria a populacdo que necessita de subsidio

para pagamento das taxas de locacgéo.

e Reabilitacdo em éareas urbanas centrais: recuperacdo e reutilizacdo do acervo
edificado em é&reas ja consolidadas da cidade, abrangendo espacos e edificaces
ociosas, vazias, abandonadas, subutilizadas e insalubres, bem como a melhoria dos
espacos e servi¢os publicos, da acessibilidade e dos equipamentos comunitarios, a

fim de promover o repovoamento dessas areas.

e Melhorias habitacionais: financiamento ou repasse de recursos conforme 0s grupos
de demanda, implicando assisténcia técnica na implementacdo, no

acompanhamento e controle das obras.

c) A PNH aponta a importancia da integracdo da politica habitacional a politica de
desenvolvimento urbano, complementaridade de acdes a fim de que 0 acesso a
moradia se estenda ao acesso a cidade. Assim, prevé: politica fundiaria e imobiliaria
para habitagdo (romper o ciclo de reproducdo de assentamentos irregulares e
informais), tendo como principal instrumento o Plano Diretor (estabelecido pelo
Estatuto da Cidade); regularizacdo fundiaria envolvendo urbanizacdo e reconhe-
cimento dos direitos de posse dos moradores em assentamentos populares ja
existentes; uso de terrenos e imoveis publicos para habitagdo; revisdo da legislacéo

federal de parcelamento do solo para habitacdo; impacto da politica de financiamento
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habitacional sobre o valor do solo urbano (a politica deve priorizar investimentos em
areas onde existam instrumentos de controle dos precos e da valoriza¢do — caso das
Zonas Especiais de Interesse social — ZEIS); mobilidade e transporte urbano;

infraestrutura urbana e saneamento ambiental.

3) Instrumentos da PNH: a) Sistema Nacional de Habitagdo; b) Desenvolvimento
institucional; c) Sistema de Informacédo, Avaliacdo e Monitoramento da Habitacéo; e d)

Plano Nacional de Habitacéo.

a) O principal instrumento criado para implementacdo da PNH é o Sistema Nacional de
Habitacao, composto por dois subsistemas: o de Habitacdo de Mercado (SHM) e o de
Habitacdo de Interesse Social (SHIS). O atendimento a demanda pelos dois
subsistemas leva em conta a capacidade de pagamento das familias beneficiarias e o
custo dos financiamentos das diferentes fontes.

Fazem parte do Sistema Nacional de Habitacdo: o Ministério das Cidades, o Conselho
das Cidades, os Conselhos Estaduais, do Distrito Federal e Municipais, o Conselho
Curador do FGTS, o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (CGFNHIS), o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), os
Fundos Estaduais e Municipais de Habitacdo de Interesse Social (FEHIS e FMHIS) e
uma rede de agentes operadores, financeiros, promotores e técnicos envolvidos na sua
implementacdo — CAIXA, Banco Central do Brasil, Conselho Monetario Nacional e

outros agentes/6rgaos publicos e privados.

O Subsistema de Habitacdo de Mercado (SHM) objetiva promover uma reorganizagdo
do mercado privado da habitacdo, ampliando as formas de captacdo de recursos e
estimulando a inclusdo dos novos agentes. Seus recursos provém das cadernetas de
poupanca (SBPE) e demais instrumentos de atragdo de investidores institucionais e
pessoas fisicas, consistindo em agdo complementar aos atuais SFH e SFI, gerando
financiamento direto a producéo (intermediado pelas construtoras e incorporadoras) ou

a pessoa fisica®.

%2 Quanto & ampliagdo dos recursos no ambito do SHM, IPEA (2009, p. 412) destaca “a aprovacio das Leis
Federais nos 10.391/2004, 11.033/2004 e 11.196/2005, que conferiram maior seguranca juridica ao
financiamento e a produ¢o de habitacdo de mercado” e “a publicacdo de nova resolugdo do Conselho Monetario
Nacional (CMN), em 2005, que obrigou os bancos a investirem, em financiamento habitacional, porcentagem de
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O Subsistema de Habitagéo de Interesse Social (SHIS) objetiva garantir que somente a
populacdo de mais baixa renda seja subsidiada pelos recursos publicos. A lei
11.124/2005, que institui 0 SNHIS e o FNHIS, resultou de um projeto de lei de
iniciativa popular e foi aprovada apds 13 anos de tramitacdo no Congresso Nacional.
Os recursos desse subsistema tém como fonte principal o FGTS e o Fundo Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), além do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e o Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS). Quanto ao FNHIS, centraliza e gerencia recursos nao
onerosos provenientes do OGU e outras fontes, destinados aos subsidios que devem
ser inversamente proporcionais a capacidade aquisitiva do beneficiado. As
modalidades de aplicacdo/intervencdo dos recursos sdo diversas, desde que voltadas a

moradia de interesse social e devidamente aprovadas pelo Conselho Gestor do FNHIS.

b) O desenvolvimento institucional é um instrumento estratégico com vistas a permitir
integracdo e capacitacdo dos diversos agentes publicos e privados, apoiar a elaboracédo
e implementacdo do Plano Nacional de Habitacdo e dos Planos Diretores Municipais
(em consonancia com o Estatuto da Cidade), promover a modernizagao organizacional

e técnica e a atualizacdo do quadro legal normativo.

c) O Sistema de Informacdo, Monitoramento e Avaliacdo da Habitagdo
(SIMAHAB), desenvolvido conforme modelo proposto pelo Programa das NagOes
Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-Habitat) para subsidiar o processo
decisorio, a formulacdo de politicas urbanas, a construcdo de indicadores e o
monitoramento e avaliacdo do desempenho e eficiéncia dos programas afetos a area.
Além de ferramenta de gestdo é também uma forma de prestacdo de contas a
sociedade.

d) O Plano Nacional de Habitac&o, instrumento de planejamento, para apresentacdo das
estratégias de enfrentamento do problema habitacional (parcerias, programas e acoes,
bem como critérios para alocacdo regional), deve articular diagndstico, prioridades,

metas e recursos, além de compatibilizar as a¢es de habitacdo a politica urbana local.

recursos captados por meio do SBPE, revogando resolucBes anteriores que permitiam que eles aplicassem tais
recursos em titulos da divida publica”.
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A Unido, os estados e 0s municipios devem formular seus respectivos Planos e
reservar dotacdo orcamentdria para compor junto a outras fontes na sua

implementacéo.

4) Estratégias da PNH: implementagdo gradativa do SNH e da PNH, sem interrupcéo dos

projetos em curso, com criagdo de novos programas e manutencgéo, revisoes e alteragdes

de programas ja existentes.

a)

b)

d)

Criagdo, em 2003, do Programa Especial de Habitac&o Popular (PEHP)* no intuito de
apoiar projetos e acOes especiais em diversas modalidades (inclusive urbanizacdo de
assentamentos precarios e requalificacdo urbana), em parceria com estados, Distrito
Federal e municipios. Entretanto, sem dotacdo orcamentaria especifica, o Programa foi
executado somente com valores do Programa Morar Melhor — Agdo “Apoio a

Habitacao Popular”.

Criagdo, em 2004, do Programa Crédito Solidario®, financiado com recursos do
Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), voltado a familias de baixa renda
organizadas em cooperativas habitacionais e associa¢des comunitarias, para produzir
habitacdo por meio de mutirdo e autogestdo, com condi¢cdes mais favoraveis de

financiamento (taxa de juros zerada).

O Programa de Arrendamento Residencial (PAR), que dispunha de recursos para
operar somente até 2003, foi prorrogado com algumas modificacbes, tendo sua
continuidade garantida com 0s novos repasses para investimentos nos anos seguintes.

As parcerias com estados, municipios e iniciativa privada foram revigoradas.

O Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social (PSH) foi revisado de modo
que todos os seus recursos (de origem orgamentéria) fossem redirecionados as familias
com renda de até 03 salarios minimos e sua distribuicéo regional fosse orientada pelo

déficit habitacional, entre outras alteragdes.

Revisdo e repactuacdo das metas do programa Habitar-Brasil-BID (HBB) em

2003/2004 e sua prorrogacdo para marco de 2006. Comporta dois subprogramas: o

$BPEHP — MP n° 133, de 23/10/2003, convertida em lei 10.840/2004.

“pcs—

Resolucéo n° 93, de 28/04/2004, do CCFDS, e Instrucdo Normativa n° 11, de 14/05/2004.
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9)
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)
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Subprograma de Desenvolvimento Institucional (DI) e o Subprograma de Urbanizacao
de Assentamentos Subnormais (UAS).

Reviséo e ajuste de programas e linhas de financiamento destinados a: aquisi¢do de
imdveis usados e reforma (aliados com programas de reabilitacdo de areas urbanas e
domicilios vagos); aquisicdo ou producdo de imdveis novos e lotes urbanizados
(modalidades que envolvem financiamento de material de construcdo a pessoa fisica
devem incorporar assisténcia técnica para produgdo); o programa Carta de Crédito
Individual, a partir de 2004, passou a permitir aplicacdo de recursos em imoveis nas
areas rurais; no Programa Carta de Crédito Associativo foi incluida a modalidade
“Reabilitagdo Urbana” para aquisi¢do e obras de recuperacdo e ocupagdo de imoveis

usados, conforme os Planos Municipais de reabilitacdo de areas urbanas.

Revisdo da Resolucdo 289 do CCFGTS a partir de 2005, com alteracfes que levam a
mudancga gradual no perfil da populagéo atendida pelos programas que utilizam
recursos do FGTS: reducdo gradativa do atendimento a populacdo que tem acesso a
habitacdo através do mercado (SHM); concentrar o atendimento, até 2008, apenas para
familias com renda mensal de até 10 salarios minimos (antes chegava as faixas de até
17 SM); distribuicdo regional orientada pelo perfil do déficit; utilizacdo de excedentes
ndo exigiveis (receitas com aplicacdes financeiras) para a cobertura de subsidios

(descontos).

Flexibilizacdo do Pro-Moradia em 2004 (reducédo de contrapartida e de taxa de juros)
para atendimento de estados e municipios em situacdo de emergéncia ou calamidade

publica.

O setor publico, seja ele municipal, distrital ou estadual, junto com as Companhias de
Habitacdo (COHAB), séo os principais responsaveis pelo atendimento & populagdo de
baixissima renda, com papel essencial na organizacdo da demanda e na concesséo de

subsidios (cujo volume depende de seus respectivos Fundos).

Estimulo ao Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H),
0 qual contribui para o aumento da produtividade e competitividade do setor da
construcdo civil, com fins de reducdo do custo final das unidades sem perda de qua-
lidade.
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K) Articulacdo com outras politicas urbanas, inclusive a fundiéria, uma vez que o
aumento da oferta de terra urbanizada pode representar reducédo de custo e facilitagdo
da producdo de moradias. Nesse sentido, o Plano Diretor Municipal € o principal

instrumento de compatibilizacao.

A formulacdo dos Planos Habitacionais nos trés niveis (municipal, estadual e federal), bem
como sua articulagdo com os respectivos Planos Diretores, sdo requisitos para acessar 0S
recursos. Tal exigibilidade se imp8e na medida em que 0s Planos sdo necessarios para a
devida racionalizacdo da aplicacdo dos recursos, a adequacao da estratégia de enfrentamento
do problema a necessidade local e a organizacdo do processo como um todo, evitando a

ocupacdo indevida, o espraiamento e a degradacédo da cidade.

Como pode ser visto, os programas habitacionais que utilizam recursos do FGTS continuam
basicamente 0s mesmos que ja existiam no governo anterior, entretanto buscando maior
focalizacdo do perfil de beneficiarios desses recursos, para compatibilizacdo com o0s
principios da PNH. Embora os recursos do Fundo sejam majoritariamente onerosos, eles
permitem operacionalizacdo com taxas de juros mais acessiveis e as modificacdes no sentido
de reduzir o perfil de renda dos beneficiarios visam diminuir a regressividade desses

programas.

Objetivo expresso na PNH é voltar os recursos do FGTS para as faixas de renda mais baixa e
buscar atender a populacdo de renda média e alta com os recursos do SBPE e do SFI — para
tanto faz-se necessario dinamizar e estimular estas fontes. O atendimento dos segmentos de
renda média e alta pelo mercado é importante para evitar que esta parcela da populacédo, por
ter mais informacéo, acessibilidade e capacidade de pagamento, aproprie-se dos beneficios
habitacionais destinados a populagéo de mais baixa renda.

Para atender a populacdo de baixa renda, os programas contam com um mix de recursos do
FGTS e de origem fiscal. Estes ultimos séo destinados aos subsidios (descontos), os quais séo
aplicados de modo inversamente proporcional ao rendimento das familias. Assim, o
atendimento de todos os segmentos sociais necessitados de moradia pode ser ajustado a

capacidade de pagamento de cada um deles.
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5.2 IMPLEI\/[ENTAQAO DA NOVA PNH E ASPECTOS MACROECONOMICOS
FAVORAVEIS

A politica econdémica do governo Lula, em muitos pontos parecida com a do governo anterior,
dificultou a implementacdo de alguns projetos sociais, que esbarravam nos “fundamentos
macroecondmicos” de superavit primario ¢ metas de inflagdao, por exemplo. Os recursos nao
onerosos, tdo necessarios ao atendimento da baixa renda, por isso, alcangaram volumes pifios
no decorrer do 1° mandato (2003-2006), e a principal fonte de recurso foi o FGTS, utilizado
praticamente sem subsidio até 2005.

Avaliando os primeiros anos do governo Lula, Carmo (2006) aponta que a politica
habitacional do mesmo apresentou muito mais continuidade do que ruptura em relagdo a PNH
1996, na medida em que a intervengdo ocorre a partir dos mesmos critérios. Entretanto, o
autor chama atencdo para uma importante modificacdo qualitativa na politica recente: “ha um
esforco para privilegiar o atendimento das classes de renda até cinco salarios minimos,

colocando a politica habitacional mais proxima da parcela da populacdo sujeita ao déficit”
(Carmo, 2006, p. 171).

Tal impressdo de continuidade deve-se ao fato de que, entre 2003 e 2004, além dos recursos
ainda reduzidos como citado acima, ocorre basicamente a implantacdo da nova estrutura
institucional e a formulacdo da Politica e do Sistema Nacional de Habitacdo. Somente a partir
de 2005 comecam a ocorrer mudancas significativas no que diz respeito a ampliacdo dos
recursos de todas as fontes, inclusive para subsidios, e maior focalizacdo na populacdo de
baixa renda. Medidas para dinamizar a industria da construcao civil, tais como a reducéo de
impostos incidentes sobre produtos da cesta basica e material de construgcdo contribuiram para
0 aquecimento do setor, mas é com o langamento do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), em 2007, e do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), em 2009, que é dado
impulso decisivo ao setor habitacional e a economia como um todo, devido ao forte potencial

da construcdo civil para geracdo de emprego e renda.

Esse novo cenério deve-se também & melhoria do quadro macroecondmico em relacdo a
década anterior. A inflagdo sob controle (grafico 5.1) permite planejamento e investimentos

de longo prazo, caracteristicos do setor habitacional.
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Gréfico 5.1 — Inflagdo Anual Brasileira medida pelo IPCA (IBGE) e pelo IGP-DI (FGV) — 1995-2010 — em %.
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Fonte: IPEADATA, 2011.

O PIB e o PIB per capita reais com taxas de crescimento positivas (grafico 5.2), a excec¢do de

2009 pelo reflexo da forte crise internacional, e a taxa de desemprego em queda (gréafico 5.3),

sdo fatores que contribuem para possibilitar insercdo e acesso de parte da populacdo aos

recursos necessarios a provisao de sua moradia.

Gréfico 5.2 — PIB per capita em mil R$ de 2009 (a) e Variacdo real anual do PIB em % (b) — Brasil — 1980-

2010*.
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Fonte: IPEADATA, 2011.
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Gréfico 5.3 — Taxa de Desemprego™ — IBGE/PME — mensal, em %.
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*Pessoas de 10 anos ou mais de idade; periodo de referéncia de 30 dias; por Regibes Metropolitanas (RMs):
Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S&o Paulo e Porto Alegre.

H& que se destacar, ainda, a evolugdo do salario minimo no periodo, o que fez com que

parcela importante da populacdo de baixa renda pudesse demandar produtos e servigcos aos

quais ndo tinha acesso. O Salario Minimo nominal tem sido elevado sistematicamente, com

reflexos sobre a elevacdo do SM em termos reais, cuja ascensao € mais acentuada a partir de

meados da década em questdo, conforme demonstra o grafico 5.4.

Gréfico 5.4 — Salario Minimo Real™* (a) e Salario Minimo Nominal vigente (b) — Brasil — 1995- 2010 — em R$.
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Fonte: IPEADATA, 2011.
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ocupada, recebidos em todos os trabalhos no més de referéncia da PNAD. Esse indicador
mostra uma recuperacdo a partir de meados da década de 2000, como é possivel notar no

gréfico 5.5.

Gréfico 5.5 - Renda média de todos os trabalhos expressa em R$ de out/2009 — PNAD/IBGE — 1992-20009.
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Fonte: IPEADATA, 2011.

Diante desse quadro, também nos Gltimos cinco anos, foi possivel registrar uma leve melhora
no indice de GINI calculado para o pais, 0 que sinaliza a reducdo da desigualdade

socioeconémica que, entretanto, ainda é demasiado alta.

Gréfico 5.6 — Coeficiente de Gini — Distribuicéo de renda domiciliar per capita — Brasil — 1976-20009.
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Fonte: IPEADATA, 2011.

Como sera visto a seguir, é nesse contexto macroeconémico que se experimenta a ampliacdo
dos recursos destinados a habitacdo, principalmente na segunda metade da década, em funcéo

da expansdo e do dinamismo de suas principais fontes, a saber, 0 FGTS e 0 SBPE.
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5.3 FONTES, RECURSOS E PROGRAMAS

Nesta subsecdo é realizado um levantamento das principais fontes de recursos utilizadas para
o financiamento da habitacdo no periodo 2003-2010, buscando mostrar seu comportamento ao

longo desses anos, bem como as caracteristicas dos programas operados™.

5.3.1 SBPE: principal fonte do Subsistema de Habitacdo de Mercado

No sentido de estimular o aumento dos recursos no segmento de mercado, destaca-se, em
2004, a aprovacdo de Leis que deram seguranca juridica aos financiamentos e, em 2005 a
Resolucdo emitida pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) que estimula a retomada do
SBPE. O CMN modificou a remuneracdo dos recursos aplicados em poupanga e restringiu a
aquisicdo, pelas instituicbes que fazem parte do SBPE, de letras de crédito imobiliario e
hipotecérias, estabelecendo percentuais minimos para aplicacgdo em operacdes de
financiamento habitacional (IPEA, 2009; BRASIL, 2010a). Como pode ser visto no grafico
5.7, houve um sensivel aumento dos saldos do SBPE, o qual mais que dobrou entre 2005 (R$
135,4 bilhdes) e 2010 (R$ 299,9 bilhdes).

Gréfico 5.7 — Captacdo liquida e Saldo do SBPE — 1995-2010 — em milhdes de R$.
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Fonte: ABECIP, 2011.

Com isso, ampliaram-se também as contratagdes habitacionais utilizando os recursos do

SBPE. Essa expansdo do crédito, tanto em nimero de contratacBes (grafico 5.8a) quanto em

*Tendo em vista que os programas financiados por recursos orcados (seja FGTS, seja OGU) podem ser
contratados nos anos seguintes ao de or¢camento e que alguns dados ndo permitem uma desagregacdo segura,
optou-se por manter os valores nominais apresentados nos relatérios oficiais consultados. Em decorréncia disso,
todos os demais valores trazidos também foram mantidos em valores correntes do ano em questdo, a fim de
possibilitar comparagdes. Acredita-se que essa op¢do ndo causa prejuizos a analise, tendo em vista que a inflagdo
no periodo ficou em torno de 5% ao ano (IPCA, conforme grafico 5.1) e a evolugdo dos recursos foi bem
superior a essa taxa, Como sera visto a seguir.
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termos de volume financeiro (gréfico 5.8b), mostra que o investimento em habita¢do no pais,
no ambito do SBPE, deixou o patamar de R$ 4,8 bilhGes (correspondente a 61 mil unidades)
em 2003, subindo para R$ 56,2 bilhGes (421 mil unidades) em 2010.

Gréfico 5.8 — Valores e OperagBes Contratadas com Recursos do SBPE — Aquisicdo e Construgdo (inclui
Reforma e Material de Construgdo) — 2002-2010 — em unidades (a) e milhdes de R$ (b).
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Fonte: ABECIP, 2011.

O fato de o aumento do montante (1070%) ser bem superior ao aumento da quantidade de
unidades (590%) é explicado pela elevacdo do valor médio dos financiamentos,
principalmente ap6s 2005 — entre 2003 e 2010 esse valor médio cresce em 119%. Dentre 0s
fatores que explicam tal elevacdo, € possivel citar: o aumento da parcela financiavel do
imével; as melhores condi¢fes de prazo e juros facilitando aos tomadores o0 acesso a imdveis
mais caros; o aprimoramento institucional do crédito imobilidrio como, por exemplo, a
aplicacdo da alienacdo fiduciaria; e a valorizacdo imobiliaria principalmente em locais com
reduzida oferta de areas edificaveis (BRASIL, 2010a). Atingindo um valor médio de
financiamento de R$ 133.364,00 em 2010 (note-se que o valor do im6vel certamente é ainda
maior), o SBPE ratifica seu forte papel na provisdo da habitagdo de mercado, voltada
essencialmente aos segmentos de renda média e alta da populacao.

Gréfico 5.9 — Valor médio das Operagdes Contratadas com Recursos do SBPE — 2002-2010 — em R$.
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Fonte: ABECIP, 2011.
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5.3.2 FGTS: recursos de menor custo e subsidios para a habitacdo popular

A mesma escala ascendente é observada também com os recursos oriundos do FGTS. Como
ja foi dito, esse Fundo é uma fonte de recursos altamente condicionada pelo mercado de
trabalho, nivel dos salarios e do emprego formal da economia. Em consonéncia com 0s
indicadores apresentados acima, o valor total verificado na carteira das Contas Vinculadas dos
trabalhadores, conforme apresentado nos Relatérios de Gestdo do FGTS, é crescente (grafico
5.10), assim como o € o Saldo final apresentado no Orgamento Financeiro do Fundo no

periodo em questdo (grafico 5.11)%.

Grafico 5.10 — FGTS — Valor Total das Contas Vinculadas dos Trabalhadores — 2002-2010 — em bilhdes de R$.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatorios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.

Gréfico 5.11 — FGTS — Saldo Final — Or¢amento Financeiro Realizado — 2002-2010 — em bilhdes de R$.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.

% 0 Saldo final é obtido pela soma do saldo inicial (saldo do exercicio anterior) com o total das entradas,
subtraido do total das saidas. Entradas: Arrecadacdo de Contribuices; Arrecadacdo de Empréstimos;
Arrecadagdo de Contribuigdo Social; Receitas Financeiras Liquidas; CRI — Resgate; e outras receitas. Saidas:
AplicacOes; Saques; Encargos do FGTS; Pagamento de Créditos Complementares; Pagamento Despesas
Judiciais Aprovisionadas; Desembolso FAR/PAR; Programa de Beneficio ao Cotista; e outras aplicagdes e
pagamentos.
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Apds um periodo “deficitdrio” em fins da década de 1990, quando a arrecadagdo das
contribui¢des vinha sendo inferior aos saques realizados nas contas vinculadas, inicia-se uma
série de arrecadacOes liquidas positivas, que contribuem para a elevacdo dos recursos do

Fundo.

Gréafico 5.12 — FGTS — Arrecadacdo das Contribuicdes, Saques (a) e Arrecadacdo Liquida (b) — Orcamento
Financeiro Realizado — 1995 a 2010 — em bilhdes de R$.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatorios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.

O crescimento dos saldos das contas vinculadas é condicdo fundamental para a
sustentabilidade dos crescentes investimentos do Fundo em habitacdo, Saneamento e
infraestrutura. De fato, a maior disponibilidade de recursos, aliada a importantes alteracdes
normativas para sua aplicagdo, resultaram em elevagdo dos financiamentos e descontos

concedidos a populagdo para aquisi¢do ou melhoria da sua moradia.

Segundo levantamento junto aos Relatérios de Gestdo do FGTS, de 2003 a 2010, foram
aplicados quase R$ 76 bilhdes de recursos origindrios do Fundo em financiamentos
habitacionais nas diversas modalidades e programas operados. Quanto a quantidade de
operacOes contratadas no mesmo periodo, tem-se registro de cerca de 2,6 milhdes de

unidades.
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Grafico 5.13 — Valores e OperagGes Contratadas com Recursos do FGTS — Todos os Programas™® - 2003 a 2010
—em unidades (a) e milhdes de R$ (b).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatorios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.
*Pré Moradia; Carta de Crédito Individual e Associativo; Apoio a Producéo de Habita¢des e Pro-Cotista.

Deve-se, entretanto, fazer algumas ressalvas acerca da informacao referente a quantidade de
operacdes contratadas (unidades financiadas). A primeira ressalva concerne a disponibilidade
dos dados, uma vez que, em alguns programas, € permitido contratar opera¢des cujos atos de
selecdo e/ou orcamento original vinculam-nas ao exercicio anterior, de modo que ha
operagdes “residuais” contratadas no exercicio seguinte, para as quais a informacao
disponivel limita-se ao valor realizado, sem informar a respectiva quantidade. Como sera
visto, no caso do Pré6 Moradia essa ocorréncia é frequente e comporta valores expressivos do

orcamento dos Programas.

Outra ressalva a ser feita refere-se a natureza diferenciada das operacdes pois, a depender da
modalidade ou programa considerado, quando se fala em uma unidade ou operacéao
contratada, isso ndo implica necessariamente uma unidade habitacional produzida, mas sim
uma unidade de financiamento. Pode representar, por um lado, ampliacdo ou reforma de
habitagéo existente (caso da modalidade material de construcdo), ou, por outro lado, implicar
o0 beneficiamento de diversas moradias existentes por meio de intervencGes maiores (caso de
projetos de urbanizagdo de assentamentos precarios), justificando a relagdo néo linear entre o

valor financiado e o nimero de unidades.

Considerando o valor médio das operacgdes realizadas com recursos do FGTS nos programas
Carta de Credito Individual e Associativo, Apoio a Producdo e Pro Cotista, percebe-se que
esse chega a R$ 50.167,00 em 2010, pouco mais de 1/3 do valor médio contratado no SBPE.
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Entretanto, € uma média ainda alta se considerado o segmento de renda mais afetado pelo

déficit habitacional, a populagdo com rendimento de até 3 SM.

Gréfico 5.14 — Valor médio das Operac6es Contratadas com Recursos do FGTS (Carta de Crédito Individual e
Associativo, Apoio a Producdo e Pro Cotista)* — 2003 a 2010 — em R$.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.

*Os valores e operagfes contratados no Programa Pré Moradia ndo foram considerados no calculo do valor
médio devido & descontinuidade dos dados referentes a quantidade de operacOes realizadas em exercicio
diferente do exercicio do orgamento financeiro correspondente.

Devido ao volume e relevancia das operacdes realizadas com recursos do FGTS, bem como
seu forte papel na politica pablica de habitacdo popular, saneamento basico e infraestrutura
urbana, os Programas habitacionais financiados pelo Fundo seréo vistos com mais detalhes a

sequir.

5.3.2.1 Programas Habitacionais operados pela CAIXA com recursos do FGTS

A CAIXA ¢é o operador oficial dos programas habitacionais financiados com recursos do
FGTS. Os relatorios de gestdo do Fundo permitem obter os dados acerca da execucdo desses

programas, os quais encontram-se explicitados abaixo.

e Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico — Pro-Moradia

O Pré-Moradia atende a diferentes modalidades, desde a urbanizacdo e regularizagcdo de
assentamentos precérios (maior parte dos recursos); passando pela producéo e aquisicdo de
conjuntos habitacionais, regularizacdo fundiria, até o desenvolvimento institucional. Voltado
a apoiar os governos no desenvolvimento de acdes destinadas a beneficiar familias com renda
mensal de até 3 SM, conta com recursos do FGTS e contrapartidas de estados e municipios e,

desde 2007, faz parte dos Programas do PAC.
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Por sucessivos exercicios, esse programa teve suas metas de execucdo frustradas com
registros de uma producédo bastante reduzida por causa dos limites de concesséo de crédito ao
setor publico, impostos pelas autoridades monetarias, bem como pelo contingenciamento dos
recursos necessarios para fazer face as contrapartidas dos governos, sem as quais as
contratag®es ndo sdo realizadas. Entretanto, ap6s a Resolucdo n° 3.438 do CMN*’, em janeiro
de 2007, o Pro-Moradia experimentou uma forte retomada viabilizada pela ampliacido da
capacidade de endividamento dos estados e municipios, estabelecendo limite especifico na
contratacdo de operagOes de crédito destinadas a atender a populacao de baixa renda moradora

de assentamentos precarios.

Em 2009 houve ainda um incentivo adicional, pois o Governo Federal aportou recursos
“inicialmente ndo previstos”, a fim de promover a redug¢do das contrapartidas dos entes
federados, por dois motivos béasicos: de um lado a conjuntura econémica provocou queda da
arrecadacao desses entes e, de outro, houve aumento dos custos dos materiais de construcéo e
de servicos, em consequéncia da dinamizacdo do setor da construcdo civil, bem como do
detalhamento dos projetos (BRASIL, 2010a). Nesse sentido, a medida fez-se necesséria
porque 0s governos locais se viram sem capacidade de aportar a contrapartida pactuada nas
contratacdes efetuadas em 2007 e 2008, com risco de comprometer e/ou paralisar as obras em

andamento.

Entre 2003 e 2010 foram contratados R$ 4,94 bilhdes, em pelo menos 77.800 operagdes.
Como ja foi ressaltado, esse quantitativo certamente esta subdimensionado pela falta de
informacdo de unidades contratadas em execu¢do orcamentaria remanescente de exercicios
anteriores. Em 2003 houve apenas selecdo de projetos, os quais s6 foram contratados em
2004. Como é possivel confirmar no grafico 5.15, os valores contratados sdo mais expressivos
a partir de 2007, pelos motivos citados acima. Importa ressaltar que em 2010 somente foram
contratadas operacOes referentes ao exercicio anterior (2009), mas ja foram selecionadas
operacOes no valor total de R$ 695,7 milhdes, cujo prazo de execucdo se estende até fins de

2011 (portanto, a informacdo dos valores efetivamente contratados ainda néo esta disponivel).

%0 limite de crédito ao setor ptblico estabelecido em 2007 foi de R$ 4 bilhdes e, em 2009, nova Resolugdo do
CMN o amplia novamente para R$ 5,5 bilhdes, a ser destinado a produgdo de novas moradias e contratagdo de
projetos de urbanizagdo de assentamentos precarios (BRASIL, 2010).
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Grafico 5.15 — Pré-Moradia — Valores das operagoes contratadas conforme ano da execugdo orgamentaria — 2003
a 2010 — em milhdes de RS.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.
*Execucao orgamentaria remanescente de exercicios anteriores.

e Programa Carta de Crédito Individual

O Programa Carta de Crédito Individual é essencialmente 0 mesmo que j& operava no
governo anterior. Concede financiamento a pessoa fisica e atende a diversas modalidades,
desde aquisicdo de lote urbanizado, até aquisicdo de cesta de material de construcéo,
construcdo, reforma, ampliacdo, melhoria ou aquisicdo de unidade habitacional. Atende a
populacdo com renda mensal familiar de até R$ 3.900,00 (podendo chegar a R$ 4.900,00 em
casos especificos, como municipios com populacdo igual ou superior a 500.000 habitantes,

capitais estaduais e algumas RMs)®.

E importante destacar que a modalidade Aquisicio de im6vel usado ainda absorve grande
percentual das contratacGes neste programa, principalmente nos Gltimos anos da série, quando
o valor e o volume de operacdes sdo mais expressivos. Além disso, tal modalidade tem baixo
potencial de reducdo do déficit habitacional porque ndo representa aumento do estoque de
moradias. Em razéo de envolver grande percentual de aquisi¢do de unidades novas e usadas, é
um programa com alta taxa de execucdo orcamentaria, uma vez que a comercializacdo de
unidades ja prontas dispensa analise de projetos e acompanhamento de obras, além de possuir

maior rapidez de tramitacdo, prépria dos créditos individuais.

%8 Os Programas Carta de Crédito Individual e Associativa e 0 Apoio & Producéo tinham como publico-alvo, em
2003 e 2004, a populacéo com renda familiar mensal de até R$ 3.670,00. A partir de 2005, a renda limite passou
a ser R$ 3.900,00, assim permanecendo até 2010.
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Grafico 5.16 — Carta de Crédito Individual — Unidades Contratadas por Modalidade — 2005 a 2010 — em %.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatorios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.
*Abrange: Construcdo, material de construcdo, ampliacdo, reforma, melhorias, aquisicdo de terreno e lotes
urbanizados.

O Carta de Crédito Individual continua sendo o programa de maior sucesso em volume e
valores contratados, respondendo pela maior fatia dos recursos do FGTS destinados a
habitacdo. Deixa patamares de R$ 2,3 bilhGes no inicio da série e chega a R$ 14,6 bilhdes em
2010. No total do periodo (2003 a 2010), foram realizadas 1.843.455 operacdes,
correspondente ao montante de R$ 49,19 bilhdes (incluindo as Operagdes Especiais desse

programa).

Gréfico 5.17 — Carta de Crédito Individual — Valores R$ (a) e Unidades Contratadas (b) — 2003 a 2010.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.

Considerando as faixas de renda atendidas pelo programa, ressalta-se que nos primeiros anos
existiam as contratacdes de OperacOes Especiais, na modalidade Individual ou Associativa,
que financiavam recursos para operagdes de credito destinadas a familias de maior renda,

principalmente acima de 10 SM, faixa que abarca mais de 80% dos contratos nesta
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submodalidade. A ideia era atender a faixa de renda imediatamente superior aquela
contemplada pelos recursos normais do FGTS e com dificil acesso aos recursos do SBPE. A
area orcamentaria de Habitacao/Operac6es Especiais do FGTS foi extinta a partir do exercicio
de 2008, com a edigdo da Resolucéo n° 535/2007. Essas contrata¢Ges ndo tém grande impacto
na distribuicdo percentual dos recursos pelas faixas de renda, porque, relativamente ao total

do programa, a quantidade de OperacGes Especiais € muito pequena.

Percebe-se que, em média, 80% dos recursos contratados foram direcionados as familias com
rendimento mensal de até 5 SM, o que encontra explicacdo no fato de que a faixa de renda até
6 SM representa o “teto” para auferir subsidios/descontos concedidos pelo Fundo.

Consideracdes mais detalhadas acerca desses descontos sdo abordadas mais a frente.

Gréfico 5.18 — Carta de Credito Individual — Unidades Contratadas por Faixa de Renda Mensal Familiar — 2004
a 2010 — em %.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.

e Programa Carta de Crédito Associativo

O Programa Carta de Crédito Associativo objetiva conceder financiamentos a pessoas fisicas,
associadas em grupos formados por condominios, sindicatos, cooperativas, associacgoes,
COHABs ou empresas do setor da construcdo civil. Atende a mesma faixa de renda
contemplada pelo Carta de Crédito Individual e permite producdo de lote urbanizado,
construcdo de unidade habitacional e reabilitacdo urbana. Entretanto, as operacgdes contratadas
no periodo foram basicamente na modalidade construcédo, principalmente imoveis na planta, o
que implica maior tempo de maturacdo e explica menor percentual de execucdo orcamentaria

em relacdo ao Carta de Crédito Individual.
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Ao longo do periodo 2003-2010 foram financiados R$ 5,53 bilhdes, distribuidos em 326.749
operac0es (ja incluidas as Operacdes Especiais desse programa). Como é possivel observar no
gréfico abaixo, em 2010 os recursos do Carta de Crédito Associativo foram bastante
reduzidos (passaram de R$ 3,5 bilhGes no or¢camento inicial, para R$ 276 milhdes, no
orcamento final) devido ao seu remanejamento para o programa de Apoio a Produgdo de
Habitacdes que, por sua vez, obteve forte incentivo do PMCMV.

Gréfico 5.19 — Carta de Crédito Associativo — Valores R$ (a) e Unidades Contratadas (b) — 2003 a 2010.
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.

e Programa Apoio a Producéo de Habitacgdes

Programa destinado a financiar pessoas juridicas do ramo da construcdo civil para a producédo
habitacional ou a reabilitacdo urbana, de modo a atender ao mesmo segmento de renda
contemplado pelos programas Carta de Crédito (familias com renda mensal de até R$
3.900,00).

Com orcamento e desempenho baixos até 2008, a tendéncia a boa performance do Programa
de Apoio a Producdo de HabitacBes em 2009 e principalmente em 2010 foi favorecida pelo
PMCMV, bem como pelas medidas de incentivo ao setor da construcéo civil para producéo de
unidades habitacionais. A inser¢do no PMCMV fez incrementar o or¢camento do Apoio a

Producdo que, em 2010, chegou a R$ 11,05 bilhGes em contratacdo (97% do or¢ado). Em todo
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o0 periodo, foram produzidas 351.863 unidades, perfazendo um total de R$ 14,7 bilhGes em

financiamentos.

Gréfico 5.20 — Apoio a Producéo de Habitages — Valores R$ (a) e Unidades Contratadas (b) — 2003 a 2010.
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Fonte: Elaboracédo propria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.

Devido as similaridades entre os Programas Carta de Crédito Associativo e Apoio a Producéo,
as informacGes referentes as faixas de renda beneficiadas pelos mesmos (mutuarios pessoa
fisica) sdo apresentadas em conjunto. O segmento de renda de até 5 SM absorveu, em média,
81% das contratacdes totais realizadas entre 2004 e 2010, percentual que também sofreu

influéncia da faixa limite contemplada pelos descontos do FGTS.

Gréfico 5.21 — Carta de Crédito Associativo (2004-2010) e Apoio a Producdo (2009-2010) — Unidades
Contratadas por Faixa de Renda Mensal Familiar — em %.

Haté5SM M acimade 5SM
100%

80%
60%
40%
20%

0%
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 média
Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2002 a 2010.
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e Programa Especial de Crédito Habitacional ao Cotista do FGTS — Pré-Cotista

O Pro6-Cotista foi aprovado em outubro de 2007 por meio da Resolugdo n® 542
(regulamentado pela Instrucdo Normativa n° 58 de 4/12/2007) do Ministério das
Cidades. Comecgou a operar em 2008, destinado a financiar aquisicdo ou construcdo de
unidades habitacionais, operacfes de crédito concedidas exclusivamente para trabalhadores
(pessoas fisicas) titulares de contas vinculadas do FGTS — cotistas do Fundo, conforme
condigdes e regras do SFH e do FGTS.

Atende essencialmente aqueles cotistas que possuem saldos mais expressivos no Fundo e
renda média alta, faixa que os desenquadra dos programas de habitacdo popular. Ressalta-se
que o Pré-Cotista utiliza recursos provenientes das disponibilidades financeiras do FGTS e
ndo da area de aplicacdo de Habitacdo Popular, uma vez que ndo se enquadra nesse tipo de
programa. Sem limite de renda familiar mensal, mas com valor de financiamento circunscrito
a R$ 500.000,00, tornou-se uma linha de crédito concorrente com o SBPE. Possivelmente por
esse motivo, a taxa de execugdo dos recursos alocados/orgados para o programa tem sido
baixa e decrescente. No triénio analisado, o programa contratou 14.168 unidades, no valor
total de R$ 1,55 bilhdes.

Gréfico 5.22 — Pro-Cotista — Valores R$ (a) e Unidades Contratadas (b) — 2008 a 2010.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatorios de Gestdo do FGTS, 2008 a 2010.

Considerando que o valor médio da unidade contratada no Prg-Cotista (R$ 93.347,00 em
2008, R$ 121.189,00 em 2009 e R$ 138.848,00 em 2010) tem sido muito similar ao do SBPE
e correspondido ao dobro do valor médio contratado pelo FGTS, entende-se porque esse

programa inverteu a vocacao histérica do FGTS de direcionar suas operagcdes aos segmentos
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de menor renda. Em média, 79% das aplicacbes do programa foram direcionadas a populacéo
com rendimento familiar mensal superior a 10 SM e somente 2% das operac¢des atenderam a

populacdo com renda mensal inferior a 5 SM.

Grafico 5.23 — Prg-Cotista — Unidades Contratadas por Faixa de Renda Mensal Familiar — 2008 a 2010 — em %.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatorios de Gestdo do FGTS, 2008 a 2010.

5.3.2.2 Descontos em Financiamentos a Pessoa Fisica — recursos do FGTS

Como jéa foi ventilado, em alguns programas do FGTS sdo concedidos subsidios sob a forma
de descontos aos mutuarios. No ambito do Subsistema de Habitacdo de Interesse Social o
CCFGTS emitiu Resolucdes com novas diretrizes para uso do Fundo, tornando possivel o
aumento dos recursos aplicados nesses descontos, para 0 que também contribuiu 0 PMCMV.
Assim, a dotacdo orcamentéria disponivel para concessdao de descontos em financiamentos
habitacionais direcionados as familias com renda de até 6 SM mensais, com recursos oriundos

do Fundo, tem sofrido sensivel ampliacdo ano a ano.

Uma vez que o FGTS ¢é uma fonte essencialmente “onerosa”, a concessdo de descontos (que
sd0 recursos ndo retornaveis ao patriménio), assim como seu volume, depende basicamente
do resultado das receitas de aplicagdes dos recursos do Fundo, a fim de ndo comprometer seu
equilibrio econdmico-financeiro, nem os saldos das contas vinculadas dos trabalhadores
cotistas. Como € lembrado no Relatorio de Gestdo do FGTS (BRASIL, 2009, p. 33), seu
Conselho Curador, através da Resolugcdo n° 460/2004, “determina que o orcamento de
descontos fique limitado a 50% do resultado das receitas de aplicagOes financeiras, apurado
no exercicio anterior, que exceda a remuneracdo da TR (taxa referencial) acrescida de juros
nominais de 6% ao ano”. Sendo assim, 0 orcamento de descontos pode sofrer variagdes como

resultado da queda dessas receitas, como aconteceu em 2008. Nesse ano, a queda no
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orcamento de descontos, em relagdo ao ano anterior, é atribuida ao cenario macroeconémico
de reducdo progressiva de taxas de juros, o que teria provocado menores resultados

financeiros para o FGTS.

Tabela 5.1 — Desconto a Pessoa Fisica concedido pelo FGTS — Resumo das contratagdes — 2003 a 2010.

Ano Desconto Orgado Desconto Realizado Unidades Desconto médio
em mi RS (1) em mi RS produzidas (2) (1/2) em RS

2003 450,000 sem informagdo sem informagdo sem informagdo
2004 600,000 349,831 149.596 2.338,51
2005 1.200,000 898,117 227.595 3.946,12
2006 1.830,000 1.825,805 304.535 5.995,39
2007 1.800,000 1.796,176 277.833 6.464,95
2008 1.550,000 1.344,412 223.221 6.022,78
2009 4.000,000 2.951,782 239.674 12.315,82
2010 5.048,038 5.043,448 352.565 14.305,02

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2003 a 2010.

O desconto total realizado sai de quase R$ 350 milhfes em valores nominais de 2003 para R$
5 bilhdes em 2010, quando praticamente 100% do orcamento é aplicado. Originalmente, o
orcamento final de 2010 era de R$ 4 bilhdes, mas foi acrescido do saldo remanescente do
exercicio de 2009 (R$ 1,048 bilhdes), mediante autorizagdo do CCFGTS. Em torno de 60%
do valor dos descontos foram concedidos em financiamentos na modalidade de construcédo e
assemelhados, entretanto a participacdo dos descontos para aquisi¢do de imével usado ainda

foi alta.

Gréfico 5.24 — Descontos concedidos pelo FGTS por Modalidade do Valor Financiado — 2004 a 2010.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos Relatérios de Gestdo do FGTS, 2004 a 2010.
*Abrange: Construgdo, cesta de material de construcdo, ampliacdo e aquisi¢do de terreno.
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Esses descontos sdo basicamente de dois tipos: a) o subsidio de equilibrio destinado a
cobertura de diferencial da taxa de juros e taxa de administracdo (custos dos agentes
financeiros), com fins de reducdo no valor das prestacdes; e o subsidio complemento,
destinado ao pagamento de parte do valor da aquisicdo ou construcdo do imével, com fins de

ampliar a capacidade de pagamento do mutuério.

Os descontos tendem a ser inversamente proporcionais a renda familiar do beneficiario e ao
valor do financiamento concedido. Assim, para cumprir o papel de favorecer a populacédo de
baixa renda, quanto menor é a capacidade de pagamento do cidaddo, menor o valor financiado

e maior é o valor do subsidio, principalmente do tipo complemento.

De modo geral, as instrucdes normativas e resolu¢bes do CCFGTS delimitam percentuais
minimos de aplicacdo dos recursos, principalmente 0s ndo onerosos (descontos ou subsidios),

de forma a atender as diretrizes priorizando os seguintes segmentos:

quanto a modalidade, incentivo a produc¢do ou a aquisi¢do de imoveis novos;

e quanto a localizacdo do imdvel, prioridade de aplicagdo em municipios integrantes de
regibes metropolitanas ou equivalentes, municipios sedes de capitais estaduais e

municipios com populacdo urbana igual ou superior a 100 mil habitantes;

e quanto a renda, foco na populacdo de mais baixo poder aquisitivo;

e quanto a adequacao das unidades e existéncia de infraestrutura: acesso a solugdes de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, iluminacdo publica e ligacdo
domiciliar de energia elétrica, asseguradas a habitabilidade, a seguranga e a

salubridade da edificacéo.

No periodo 2005-2010, 52% do valor concedido em descontos na contratagdo de
financiamentos a pessoas fisicas (recursos do FGTS) beneficiaram a populagdo com renda
familiar mensal de até 3 SM (grafico 5.25a). Os maiores percentuais ficaram por conta das

faixas intermediarias: ‘entre 2 e 3 SM’ (com 26%) e ‘entre 3 € 4 SM’ (com 29%)).
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Grafico 5.25 — Descontos concedidos pelo FGTS por Faixas de Renda Mensal Familiar do Mutuério — 2005 a
2010.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos Relatorios de Gestdo do FGTS, 2005 a 2010.

Considerando as faixas de renda beneficiadas pelos descontos, ano a ano (grafico 5.25b),
percebe-se que a faixa de até 1 SM é a que se apropria do maior valor, até 2007, ap6s 0 que
cai drasticamente. Em 2009 e 2010, anos em que 0 or¢camento é bem maior, as faixas entre 2 e
4 SM sdo as que mais se beneficiam, seguidas pela faixa ‘entre 4 e 5 SM’. Neste ultimo
biénio, o valor absoluto dos descontos apropriado pela faixa de renda mais alta é superior ao
valor auferido pela faixa de renda mais baixa. A explicacdo para tal regressividade na
distribuicdo do valor dos descontos do FGTS é que o PMCMV destinou para familias com
rendimento mensal limitado a 3 SM outras linhas de atendimento, as quais operam a fundo
perdido com recursos ndo onerosos do OGU, portanto mais vantajosas e exclusivas para 0s

segmentos de menor renda.

Com excecdo dos Programas Pro-Moradia e Pré-Transporte, cuja alocacdo de recursos ocorre
em nivel nacional, todos os demais programas de aplicacdo do FGTS s&o distribuidos entre as
unidades da Federacdo conforme a populacdo urbana, a arrecadacdo bruta do FGTS e os
déficits habitacional e de agua e esgoto. O orcamento dos descontos, por sua vez, deve ter

uma distribuicdo compativel com as regulamentaces do FGTS e do PMCMV.

Quando se analisa o perfil distributivo dos recursos de subsidios, percebe-se nitida
concentracdo dos mesmos na regido Sudeste, com 39% do total acumulado no periodo 2005-

2010 (grafico 5.26a). Se, por um lado, esse resultado € esperado e justificavel devido a essa
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regido possuir o maior déficit habitacional quantitativo (em termos absolutos), 0 mesmo néo
se pode afirmar sobre a participacdo da regido Sul. 25% dos subsidios totais foram
apropriados pelas familias sulistas, quase 0 mesmo percentual que beneficiou as familias
residentes no Norte (3%) e Nordeste (23%) juntas. Ressalte-se que tais regides apresentam 0s
maiores indices de pobreza do pais e déficits habitacionais consideraveis (juntos, ultrapassam
0 DH do Sudeste).

Considerando que os subsidios (seja de equilibrio, seja de complemento) sdo concedidos nos
financiamentos, pode-se inferir que sua baixa aplicacdo nas regifes mais pobres sinaliza a
dificuldade das familias ali residentes em contratar as operagcGes com recursos onerosos. Esse
resultado decorre de uma ‘piora’ no perfil distributivo dos descontos ao longo dos ultimos
anos, pois a andalise ano a ano (grafico 5.26b) mostra que Sudeste, Sul e Centro Oeste tem
aumentado suas participacdes relativas em detrimento das fatias apropriadas pelo Norte (cai
de 8% para 2%) e pelo Nordeste (cai de 37% para 20%).

Gréfico 5.26 — Valor dos Descontos concedidos pelo FGTS por Regido Geografica — 2005 a 2010.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos Relatorios de Gestdo do FGTS, 2005 a 2010.

5.3.3 FNHIS, PAC e PMCMV

Desde sua implantacdo em 2006, o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS)
centraliza e articula recursos de fontes distintas a fim de viabilizar melhor gestdo do
financiamento da Habitacdo de Interesse Social. Sua composi¢do conta com recursos do

Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), dotagdes do OGU, contribuicGes e
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doacdes, receitas de alienacdo de imoveis da Unido, receitas de operagdes realizadas com
recursos do FNHIS, e outros fundos e recursos que lhe vierem a ser destinados (BRASIL,
2009).

A aplicacdo dos recursos é descentralizada em acdes vinculadas aos programas de habitacédo
de interesse social, realizadas pelos estados, municipios e Distrito Federal, para o que devem
se habilitar constituindo Fundo, Conselho deliberativo e Plano (PLHIS) especificos, bem
como aportar contrapartidas nas acdes contratadas. Os Programas financiados pelo FNHIS séo

cinco:

e Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precarios (UAP) —
direcionado a melhorar as condi¢des de habitabilidade de assentamentos precarios, por
meio da urbanizacdo e regularizacdo fundiaria, bem como integracdo dos mesmos a
cidade;

e Habitacdo de Interesse Social (HIS) — objetiva viabilizar o0 acesso a moradia adequada
para a populacdo com renda familiar mensal de até 3 salarios minimos, em localidades
urbanas ou rurais;

e Planos Habitacionais de Interesse Social (PLHIS) — envolve acdes de apoio aos
municipios na elaborag&o de seus PLHIS;

e Assisténcia Tecnica para Habitacdo de Interesse Social (AT) — busca oferecer
consultoria e servigos técnicos voltados a producdo de habitacBes. Essa producdo, no
mercado informal, ocorre normalmente através de autogestdo, sem auxilio técnico que
garanta 0 minimo de qualidade e seguranca da habitac&o.

e Producdo Social da Moradia (PSM) — visa realizar repasses do OGU as entidades sem
fins lucrativos vinculadas ao setor habitacional, a fim de promover ac¢des integradas que
viabilizem o acesso a moradia as familias de baixa renda, passando pela producdo ou
aquisicdo de lotes urbanizados e unidades habitacionais, bem como pela requalificacdo de

imoveis.

Entre 2006 e 2009, 73% do investimento realizado no d&mbito do FNHIS foi alocado na
modalidade de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios. Isso decorre diretamente da
incorporacgdo dessas agdes num programa maior do governo federal, a partir de 2007, o PAC,
uma vez que 0S recursos para operagdes nele incluidas passaram a ser considerados de

transferéncia obrigatoria.
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Tabela 5.2 - FNHIS - Alocagoes 2006-2009 - em bilhdes de R$

Modalidade Contratos Repasse Contrapartida Investimento % Investimento
Urbanizagao 616 3,20 0,73 3,93 73%
Provisdo Habitacional 1581 1,10 0,23 1,33 25%
Desenv. Institucional 2219 0,10 0,01 0,12 2%

Total 4416 4,40 0,97 5,38 100%

Fonte: Brasil, 2010a, p.68.

No periodo analisado, um dos mais importantes impulsos para a expansdo dos investimentos
na area da habitacdo foi o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em cujos
investimentos prioritarios foram incluidas algumas acbes de habitacdo e saneamento, com
previsdo de destinacdo de R$ 17 bilhdes aos programas habitacionais no quadriénio 2007-
2010 (BRASIL, 2010b).

Além dos cinco programas operados pelo FNHIS (citados acima), outros trés fazem parte do
PAC Habitacdo. Séo eles:

e Projetos Prioritarios de Investimentos — PPI Intervencdes em Favelas — recursos do
OGU voltados a implantacdo de acOes para regularizacdo fundiéria, seguranca,
salubridade e habitabilidade, beneficiando a populacdo localizada em &rea inadequada a
moradia, com fins de permanéncia ou realocacdo da mesma.

e Projetos Multissetoriais Integrados (PMI) — operado pelo BNDES com recursos do
FAT, voltado a infraestrutura urbana e a moradia adequada em assentamentos precarios,
principalmente para populacdo com renda mensal de até 3 salarios minimos.

e Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico (Pro-Moradia) —
financiado com recursos do FGTS, operado pela CAIXA e direcionado a estados,
municipios e DF mediante contrapartida, atende a diferentes modalidades, desde a
urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precérios (maior parte); passando pela

producdo e aquisicdo de conjuntos habitacionais, até o desenvolvimento institucional.

Lancado em 2007, o PAC comporta essencialmente investimentos em infraestrutura, a fim de
superar gargalos da economia e gerar estimulos aos setores produtivos. No seu desenho estdo
previstas parcerias entre os setores publico e privado e articulacdo entre os poderes publicos
estaduais e municipais. Esses investimentos abrangem os setores de transporte, energia,

saneamento, recursos hidricos e habitacdo, distribuidos em trés grandes eixos: Infraestrutura
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Logistica, Infraestrutura Energética e Infraestrutura Social e Urbana (a qual comporta a area

da habitacéo).

No chamado PAC Habitacdo, foram focalizados projetos e obras direcionados a um dos
principais componentes da PNH (2004), qual seja, a urbanizagdo de assentamentos precéarios,
que ficou sob a responsabilidade dos governos. Esse Programa resultou em transferéncia
obrigatdria de recursos para os entes federativos, a fim de viabilizar a execucao das obras e
acdes nele incluidas, implicando garantia do fluxo de recursos e tratamento prioritario pelo
governo federal, devido a protecdo contra descontinuidades e constrangimentos
orcamentarios, sendo crucial para o andamento das obras. Grande parte das acbes que

integram o PAC também contemplam ac¢des do Projeto Piloto de Investimentos (PPI).

Conforme acordo estabelecido com o Fundo Monetario Internacional (FMI), os
recursos destinados aos projetos integrantes do PPI, provenientes do OGU, seriam
contabilizados a parte do célculo do resultado primério do Tesouro Nacional e ndo
estariam sujeitos a nenhum tipo de contingenciamento orcamentario, o que
garantiria fluxo financeiro tempestivo a execugdo das obras (IPEA, 2009, p. 417).

De fato, o direcionamento dos recursos e o0s percentuais de empenho/liquidagdo indicam clara
priorizacdo do Programa de Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos
Precarios, cujas acdes de melhor desempenho foram aquelas integrantes do PAC. Outras
acOes, como regularizacdo fundiaria, ocupacédo do solo urbano, recuperacdo de areas centrais e
prevencdo de riscos, embora figurassem no documento da PNH (2004b), na pratica ndo
tiveram orcamento e seu desempenho, tanto fisico quanto financeiro, deixou a desejar (IPEA,
2009).

Para dados acumulados até 2009, do investimento total (repasses do OGU mais as
contrapartidas do setor publico), 87% ou R$ 14,4 bilhdes foram alocados em programas e

projetos de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios.

Tabela 5.3 — PAC Habitagdo — Investimentos contratados até 2009 — Modalidades — em mil R$.

Modalidade Contratos Repasse Contrapartida Investimento % do
(mil RS) (mil RS) (mil RS) Investimento

Urbanizagao 595 11.361,36 3.048,96 14.410,32 87%

Provisdo Habitacional 1.079 1.685,41 298,26 1.983,66 12%

Desenvolvimento 2.219 105,35 12,82 118,17 1%

Institucional

Total 3.893 13.152,11 3.360,04 16.512,15 100%

Fonte: Brasil, 2010a, p. 69.



130

Segundo resultados apresentados no Balanco de 4 anos do PAC realizado pelo MPOG
(2010b), R$ 17,8 bilhdes em recursos ndo onerosos foram contratados até outubro de 2010,

portanto valor superior ao previsto inicialmente para o quadriénio 2007-2010.

Tabela 5.4 — PAC Habitagdo — Evolugao da contratagdo dos investimentos — em R$ bilhdes

PAC Habitagao Previsdo Contratado  Previsdao de Contratagdo
2007-2010 até out/10 até dez/10

OGU e Financiamento Setor Publico 16,9 17,8 18,6

Financiamento SBPE e Pessoa Fisica 89,4 197,8 216,9

Total 106,3 215,6 235,5

Fonte: Brasil, 2010b, p.180.

A distribuicdo dos recursos ndo onerosos originarios do OGU e Financiamento Setor Publico
entre as unidades da federagcdo, no a@mbito do PAC, mostra clara concentracdo na regido
Sudeste (54% do total). Como é sabido, esta é a regido brasileira com maior quantidade de
assentamentos precarios e a modalidade de urbanizacao desses assentamentos absorveu gquase

90% dos recursos. No quadriénio, o repasse do OGU totalizou R$ 13 bilhdes (até out/2010).

Tabela 5.5 — PAC Habitacdo — Recursos OGU e Financiamento Setor Pablico — Investimento contratado em
Urbanizacéo de Favelas* e FNHIS por Regido — 2007 a 2010 — em bilhGes de R$.

OoGU Financiamento Setor Pablico Total
REGIAO Urbanizagao FNHIS %  Contratado Contratado % Total %
2007-2010  2007-2010 OGU  2007-2008 2009 Fin

Centro-Oeste 0,43 0,22 5% 0,13 0,31 9% 1,08 6%
Sul 0,64 0,41 8% 0,35 0,11 10% 1,51 9%
Norte 0,64 0,48 9% 0,77 0,02 17% 1,92 11%
Nordeste 1,94 1,05 23% 0,41 0,34 16% 3,74 21%
Sudeste 5,45 1,75 55% 1,63 0,70 49% 9,53 54%
Brasil 9,10 3,91 100% 3,30 1,49 100% 17,80 100%
Quantidade 180 3365 139 29 3713

Contratada
Fonte: Elaboragdo propria a partir de Brasil (2010b). Data de referéncia: out/2010.
*RMs, capitais e municipios com mais de 150 mil habitantes.

Gréfico 5.27 — PAC Habitacdo — Recursos OGU e Financiamento Setor Pablico — por Regido — 2007 a 2010 —
em bilhGes de R$.

mOGU © FIN 479

CENTRO-OESTE SUL NORTE NORDESTE SUDESTE BRASIL

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Brasil (2010b). Data de referéncia: out/2010.
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Como é possivel observar pela tabela 5.4, também sdo contabilizados nos resultados do PAC
outros programas habitacionais de financiamentos SBPE e Pessoa Fisica. Entretanto, nem
todas as propostas do PAC sé@o novas, em especial na area de Habitacao, foram incorporados
muitos programas ja existentes e deve-se cuidar para evitar dupla contagem, devido a
intersecdo entre os investimentos do PAC e esses programas. Optou-se por tratar oS
programas financiados com recursos do FGTS (onerosos e subsidios) em secdo prdpria,

inclusive pelo maior detalhamento das informacdes disponiveis para 0s mesmos.

Quadro 5.1 — PAC Habitagdo — Programas.

Grupos de Programas Agente Origem
Programas Operador Recurso
FNHIS Urbanizagdo Regularizacdo e Integracdo de | CAIXA FNHIS/OGU
Assentamentos Precarios (UAP)
Habitacdo de Interesse Social (HIS) CAIXA FNHIS/OGU
Producéo Social da Moradia CAIXA FNHIS/OGU
Planos Habitacionais de Interesse Social | CAIXA FNHIS/OGU
(PLHIS)
Assisténcia Técnica (AT) CAIXA FNHIS/OGU
Projetos Prioritarios de Investimentos — PPI OGU
Intervencdes em Favelas (OGU)
Programas de Projetos Multissetoriais Integrados — PMI BNDES FAT
Financiamento ao Atendimento Habitacional através do Poder | CAIXA FGTS
Setor Publico Publico - PRO-MORADIA
Financiamentos Diversos | SBPE
SBPE
Financiamentos Programas Carta de Crédito do FGTS CAIXA FGTS
Pessoa Fisica

Fonte: Brasil, 2010a.

A crise financeira internacional, acirrada em 2008, provocou reducdo do crédito, afetando os
investimentos e a economia de diversos paises. O governo brasileiro langcou mao de algumas
medidas no intuito de reduzir os impactos negativos dessa crise no Brasil e, como 0s setores
de construcdo civil e infraestrutura desempenham papel expressivo na geracdo de emprego e
renda, com forte capacidade anticiclica, foram alvo dessas medidas através do Programa
Minha Casa Minha Vida.

Em margo de 2009, o langamento do Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV* teve

como meta a producdo e aquisicdo de 1 milhdo de novas moradias direcionadas as familias

% Medida Proviséria n° 459/2009, convertida na Lei 11.977 de 7 de julho de 2009.
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com renda de até 10 SM mensais, em todo o pais, com o objetivo de reduzir 14% do déficit
habitacional.

O PMCMV traz diferenciais para promover o acesso da populacdo de menor renda, quais
sejam: criagdo do Fundo Garantidor de Habitacdo (FGHAB); barateamento dos seguros;
reducdo de prazos e custas cartoriais; incentivos fiscais; medidas de regularizacdo de
assentamentos irregulares, entre outros (BRASIL, 2010a). O FGHAB é responsavel por
refinanciar prestacoes (até 36 meses) em caso de desemprego ou perda de renda familiar, além
de propiciar o barateamento dos seguros contra morte/invalidez permanente e danos fisicos ao
imovel (MIP e DFI).

O PMCMYV introduziu subsidios fixos, estabelecendo linhas de corte por faixa de renda para
acesso aos subsidios e financiamentos. Os incentivos vao desde a redugdo das taxas de juros,
disponibilizacdo do FGHAB, reducdo dos custos de seguro, tributacdo em regime especial, até
a concessdo direta de subsidio ao beneficiario, em montante inversamente proporcional a sua

renda familiar.

Originalmente, o Programa previu o aporte de R$ 34 bilhdes em subsidios, distribuidos da
seguinte forma: R$ 28 bilhdes para a producdo de moradias, R$ 5 bilhdes destinados a
financiar infraestrutura e R$ 1 bilh&o para financiar a cadeia produtiva da construcdo. Sua
composicéo previa aporte de R$ 25,5 bilhdes do OGU, R$ 7,5 bilhdes do FGTS e R$ 1 bilhdo
do BNDES. A distribuicdo regional dos recursos/subsidios deveria ocorrer na mesma
proporcao de incidéncia do déficit habitacional.

Tabela 5.6 — Programa Minha Casa Minha Vida — Recursos, usos e fontes previstas.

Distribui¢cdo dos Recursos RS bilhdes  Origem dos Recursos
Subsidio a moradia, renda até RS 1.395,00 (0 a 3 SM) 16,0 OoGU
Subsidio e financiamento a moradia, renda de até RS 2.790,00 10,0 OGU e FGTS
Financiamento a Infraestrutura 5,0 oGU

Fundo Garantidor de Habitagdao — FGHAB 2,0 OoGU
Financiamento a Cadeia Produtiva 1,0 BNDES

Total 34,0

Fonte: Brasil, 2010a.

Segundo estratégia do Programa, para a faixa de menor renda (até R$ 1.395,00 — 3 SM de
2009), prevé-se construcdo de unidades pelas empresas privadas ou por entidades sem fins

lucrativos em parceria com o setor publico local e os projetos devem, para contratacao,
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atender a diretrizes previamente estabelecidas pelo Ministério das Cidades, relacionadas a
especificacbes minimas do imdvel e valor maximo para aquisicdo das unidades. Os
beneficiarios finais dessas unidades sdo selecionados pelo ente publico local (ou pelas
entidades, a depender do caso) conforme critérios nacionais e locais de priorizacdo como, por
exemplo, residir em areas de risco ou ter a mulher como responsavel pela familia. Antes
disso, eles tem que ter atendido aos critérios de elegibilidade, os quais priorizam as familias
em piores condi¢cdes socioecondmicas, que nunca tenham sido beneficiadas com subsidios
habitacionais do OGU ou do FGTS e ndo possuam imovel nem financiamento imobiliario
ativo. Essas familias, se contempladas, responsabilizam-se pela manutencdo do imovel e pelo
pagamento, por 120 meses, de prestacdes correspondentes a 10% da sua renda familiar (desde
que ndo ultrapasse R$ 50,00). Essa modalidade de contratagdo contou com R$ 16 bilhGes do

OGU para os subsidios e incentivos citados acima (BRASIL, 2010a).

Na segunda faixa de renda, até R$ 2.790,00 (equivalente a 6 SM de 2009), estdo previstos
subsidios a aquisicdo de imdvel novo através de financiamentos sujeitos as regras de
utilizacdo de recursos do FGTS. Esta faixa populacional contou com recursos da ordem de R$
10 bilhdes — sendo R$ 2,5 bilhdes do OGU e R$ 7,5 bilhGes do FGTS.

Em 2009, ano do lancamento, foram contratadas 275.528 unidades no ambito do PMCMV,
das quais 61% atenderam a populacdo com renda de até 3 SM mensais. Para tanto, foram

realizados investimentos da ordem de R$ 14,08 bilhdes.

Gréfico 5.28 — Unidades habitacionais contratadas no PMCMYV em 2009.

o
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Fonte: Brasil, 2010a.

Certamente 0 PMCMYV, embora recente, foi a principal politica de producéo habitacional
empreendida nos dltimos tempos para a populacdo de baixa renda (até 3 SM). Seu alcance,
entretanto, dependerd da forca do Programa nos proximos anos, especialmente do orgamento

de recursos ndo onerosos, essenciais ao atendimento a faixa da populacdo mais sujeita ao
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déficit habitacional. Dependerd ainda da implementacdo de politicas fundiarias e urbanas que
qualifiqguem essa expansao da producdo de moradias, garantindo o acesso de seus moradores a

cidade.

5.3.4 Outros Programas

O Programa Creédito Solidario tem como fonte de recursos o Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS) e foi criado em 2005 para financiar a moradia de familias de baixa renda
organizadas de forma associativa (em associagdes, sindicatos, cooperativas ou entidades da
sociedade civil). Suas modalidades envolvem aquisi¢do de terreno, construcdo, concluséo,
ampliacdo ou reforma de unidade habitacional, aquisicdo de unidade construida e de imovel
para reabilitacdo urbana. De 2005 até 2009, ano em que parou de operar e foi substituido pelo
Programa Minha Casa Minha Vida Entidades, o Programa aportou o montante de R$ 409,6

milhGes em recursos, perfazendo 19 mil unidades (Brasil, 2010a).

Grafico 5.29 — Programa Crédito Solidario — Recursos Contratados de 2005 a 2009 - em milhdes de R$
178,4
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Fonte: Brasil, 2010a.

O Programa de Subsidio a Habitagcdo de Interesse Social — PSH, também direcionado a
populacdo de baixa renda, objetiva facilitar o acesso a moradia através de subsidios
concedidos ao cidaddo no ato da assinatura do contrato de financiamento, visando a
complementacdo do preco de compra/venda ou construcdo da unidade habitacional. Conta
com recursos do OGU e das contrapartidas dos estados, municipios e DF, sendo estes
governos responsaveis pela organizacao dos grupos de cidaddos a serem beneficiados com os
subsidios, com excecdo de areas rurais, onde as propostas podem partir de entidades privadas
sem fins lucrativos. Entre 2003 e 2009, R$ 1,73 bilhdes foram aportados nesse programa,

totalizando 284.340 contratos.
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Grafico 5.30 — Programa de Subsidio & Habitag8o de Interesse Social — Recursos Contratados — 2003 a 2009 —
em milhdes de R$.
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Fonte: Brasil, 2010a.

O Programa de Arrendamento Residencial, criado em 1999, teve, entre 2003 e 2006, um
félego extra que lhe garantiu uma média de contrataces de R$ 1 bilhdo por ano. Voltado a
populacdo com renda familiar mensal de até R$ 2.000,00 (um pouco maior nos casos de
militares das forcas armadas e profissionais da area de seguranca publica), a producdo de
moradias através do PAR abrangeu capitais estaduais, regifes metropolitanas, regides
integradas de desenvolvimento econémico (RIDES) e cidades com mais de 100 mil habitantes
(BRASIL, 2010a).

Essa modalidade de financiamento difere das demais por caracterizar, como o préprio nome
diz, um arrendamento residencial com opcao de compra destinado as pessoas fisicas. Engloba
também reforma ou recuperacdo de imdveis, principalmente na requalificacdo de centros
urbanos. A fonte dos recursos € o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), que relne

recursos onerosos (desembolsados pelo FGTS) e ndo onerosos (residuos de fundos extintos).

O PAR contratou R$ 5,42 bilhdes entre 2003 e 2009, executando 184.626 unidades
habitacionais num total de 1.054 empreendimentos (BRASIL, 2010a).

Grafico 5.31 — Programa de Arrendamento Residencial — Recursos Contratados 2003 a 2009 - em milhGes de R$.
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Fonte: Brasil, 2010a.
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5.4 SINTESE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS DO PERIODO

Analisando o periodo de 2003 a 2010, percebe-se que a elevacdo dos recursos, ocorrida em
todas as principais fontes (SBPE, FGTS, OGU) comeca a acontecer com destaque a partir de
meados da década, no segundo mandato de Lula, como decorréncia de um cenario
macroeconémico mais favoravel, de medidas dinamizadoras e do lancamento de programas
importantes como 0 PAC e 0 PMCMV.

O gréfico abaixo mostra essa evolugdo, considerando recursos do FGTS, SBPE e outros
programas de menor abrangéncia (PAR, PCS e PSH). Devido a superposicdo de programas e
a falta de dados desagregados, ndo foram incluidos os totais aportados no &mbito do PAC e do
PMCMYV, de forma que os valores abaixo sdo inferiores ao total absoluto de recursos

aplicados na area de habitagdo no periodo.

Grafico 5.32 — Total de Recursos — SBPE, FGTS*, PAR, PCS, PSH — 2003 a 2010, em bilhdes de R$.
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Fonte: ABECIP (2011); Relatdrios de Gestéo do FGTS (2003-2010); Brasil (2010a).
*Inclui: Carta de Crédito Individual e Associativa, Apoio a Produgdo, Pr6-Moradia e Pré Cotista.

O aumento dos recursos do SBPE é importante no sentido de atender a parcela da populacao
que tem acesso ao mercado, bem como para dinamizar o setor da construgédo, contribuindo

para a geragéo de emprego e renda.

A maior disponibilidade de recursos do FGTS para aplicacdo na area de habitacdo favoreceu

né@o s6 o maior volume de contratagdes como também a ampliacdo dos descontos concedidos.

Foi dada énfase nas a¢des voltadas & urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precarios,
que recebeu investimentos macigos onerosos e ndo onerosos, principalmente com o

lancamento do PAC, com destaque para o Programa de financiamento ao setor publico, o Pro-
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Moradia. Também houve foco na producdo de moradia, através do incentivo as contratagdes
do Carta de Credito Associativo e do Apoio a Produg&o.

O Carta de Crédito Individual respondeu por 65% dos recursos totais do FGTS aplicados na
area habitacional no periodo, confirmando-se como o mais importante programa do Fundo.
De modo geral, os resultados das operagdes totais com recursos do FGTS tendem a

acompanhar os resultados desse programa, dado seu peso.

Os descontos concedidos obedeceram a critérios que priorizaram 0 segmento com renda
limite de 6 SM e a construgdo de unidades. 50% desses recursos ndo onerosos foram para
populacdo com renda de até 3 SM. Entretanto, a analise ano a ano indicou tendéncia a
regressividade na aplicacdo, uma vez que a populacdo que aufere entre 2 e 5 SM aumentou
muito a sua participacdo no total de recursos, em detrimento daquela que recebe até 1 SM,
principalmente nos dois ultimos anos da analise (2009 e 2010). Por outro lado, a faixa
populacional de renda mais baixa (até 3 SM) estaria sendo atendida com recursos do FNHIS e
OGU, em outras linhas e programas exclusivamente destinados a ela, os quais foram

fortalecidos exatamente nesses dois anos devido ao lancamento do PMCMYV em 2009.

A concentracdo regional desses descontos ndo atendeu a premissa de ser proporcional ao
déficit habitacional. O déficit relativo é muito maior nas regides Norte e Nordeste, enquanto
que o déficit absoluto esta concentrado no Sudeste e Nordeste (detalhes no capitulo 3). A
apropriacdo dos descontos, por sua vez, concentrou-se na regido Sudeste, seguida da regido
Sul que, apesar dos menores déficits, superou as demais em volume de subsidios alcangados.
Assim como no caso da anélise por faixa de renda, esse quadro de desigualdade regional na
apropriacdo dos descontos vem se deteriorando ano a ano. Esses resultados podem estar
refletindo o mais baixo acesso aos financiamentos (recursos onerosos) pelas regiées de maior
déficit, as quais sé@o tambeém as que tém menor renda média, tendo em vista que a concessao
do subsidio esta atrelada a contratagdo do financiamento habitacional, que por sua vez

obedece a requisitos minimos de renda e solvéncia.

Com excecdo do Pré-Moradia, destinado exclusivamente a populagéo de até 3 SM, o Carta de
Credito Individual, Associativo e o Apoio a Producdo atendem ao mesmo publico alvo (até
R$ 3.900,00 mensais). J& o Pro-cotista abrange o segmento de mercado, fora da habitacdo

popular. Considerando o total disponibilizado pelo FGTS, 80% dos recursos contratados
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foram direcionados as familias com rendimento mensal de até 5 SM. Concentragdo essa
explicada pela influéncia dos descontos, concedidos apenas para proponentes com

rendimentos de até 6 SM.

De modo geral, as aclGes voltadas a reabilitacdo urbana ndo tiveram muita adesdo
(praticamente ndo contrataram). As operagdes que mais se destacaram em valores aplicados e
quantidades produzidas foram mesmo producdo e aquisicdo de unidades e urbanizagdo de

assentamentos precarios (em diferentes modalidades).

O FNHIS, em razdo da sua insercdo no PAC, e mesmo o PAC Habitagdo como um todo,
concentraram esforcos e recursos na urbanizacéo de assentamentos precarios, modalidade que
tem forte potencial de reducdo do déficit qualitativo, ou seja, melhorar adequacdo das
moradias no concernente a infraestrutura, questdes fundiarias, seguranca da habitacdo, etc.
Pelas caracteristicas do tipo de habitacdo que envolve, tal modalidade beneficiou
especialmente as regides metropolitanas das grandes cidades, onde as favelas (aglomerados

subnormais) se multiplicam.

A producdo de unidades, por sua vez, tem potencial para reduzir o déficit quantitativo,
sobretudo se atender as camadas mais economicamente vulneraveis da populagdo. O que se
viu € que o programa de maior vulto (em volume de contratacdes), o Carta de Crédito
Individual, financiou grande percentual de aquisi¢cdo de imoveis usados (mais de 30% das
unidades contratadas), modalidade que ndo contribui para 0 aumento do estoque de moradias.
No &mbito do SBPE, cerca de 50% dos contratos também foram para aquisicgao.

Mas houve sim importante incremento na constru¢do e aquisicdo de unidades novas,
beneficiando majoritariamente, no caso dos recursos do FGTS, a populacdo que aufere entre 2
e 5 SM, principalmente por conta da vinculagdo entre o desconto e a contratacdo de recursos
onerosos, e, no caso dos recursos do OGU/FNHIS, a populacdo de baixissima renda, 0 a 3
SM. Notadamente, esta Gltima fonte se confirma como a mais importante para o atendimento
da populagdo mais sujeita ao déficit, sem condicdes de contratar financiamento oneroso,
embora recursos fiscais, de modo geral, estejam mais suscetiveis a sofrer clientelismo e
desvios, praticas que ndo devem ser subestimadas tendo em vista a experiéncia vivenciada

pelo pais.
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O que se infere a partir dos dados analisados é que, dos recursos ndo onerosos aportados pelo
OGU, metade foi canalizada para o que se poderia chamar de acgbes de adequagéo
habitacional, no ambito do PAC, e outra metade financiou os programas de producdo no
ambito do PMCMV, nos dois casos concentrando-se na populacéo de até 3 SM (em torno de
80%). Os outros recursos subsidiados, provenientes do FGTS, também se voltaram a
producdo de unidades habitacionais e, apesar de terem atendido majoritariamente a baixa e

média-baixa renda, ndo conseguiram atingir com tanta expressdo as primeiras faixas.

Comparando esses dois principais programas habitacionais do governo Lula, Maricato (2011,
p. 67) destaca que o PAC 1, por se direcionar mais a moradia e infraestrutura social,

dialoga mais com o desenvolvimento urbano do que o pacote habitacional langado
pelo governo federal, o PMCMYV, de 2009. (...) O PAC ndo ignora a cidade
existente, mas propde justamente incorporar esse passivo urbano elevando seu
padrdo de urbanidade. (...) ja o PMCMV retoma a politica habitacional com
interesse apenas na quantidade de moradias, e ndo na sua fundamental condicdo
urbana.

Mudancas na direcdo do Ministério das Cidades em 2005 — saida da equipe que concebeu a
PNH-2004 — marcaram uma alteracdo também no foco na politica habitacional e a perda de

vinculacdo com a questdo urbana e fundiaria, prevista no Projeto Moradia.

Diante desse quadro, importa destacar que, nos Gltimos anos, avancos foram conseguidos no
que se refere ao volume de recursos onerosos e ndo onerosos (subsidios) aplicados na
habitacdo, bem como a oferta de programas e a¢cdes mais adequados ao diagnéstico do setor.
Entretanto o que se conseguiu produzir ainda esta muito aquém da necessidade existente. N&o
que se esperasse a eliminacdo do déficit habitacional, até porque a solu¢do de um problema
acumulado ha décadas nao seria factivel em tdo pouco tempo, mas a distribuicdo entre regides
e faixas de renda dos recursos financeiros destinados a esse objetivo pode e deve se pautar
ainda mais nos diagnosticos de déficit habitacional. Além disso, aperfeicoamentos devem
existir no sentido de acompanhar e garantir a execucdo dos orcamentos de forma completa e

em tempo habil.

A retomada dos investimentos foi importante mas, como lembra Maricato (2011), o fato de a
base fundiaria rural e urbana do pais permanecer “intocada” compromete a ideia de

desenvolvimento urbano. Como consequéncia desse aumento dos investimentos sem a
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necessaria transformacdo na questdo fundidria, tem-se observado acelerada e especulativa
elevacdo de precos de terras e imoveis. Nesse sentido, a autora alerta para o perigo de reeditar
antigos erros, a semelhanca do que ocorreu no periodo de maior producdo de moradias (sob a
conducdo do BNH): “o impacto negativo sobre as cidades, devido a localizacao inadequada
de grandes conjuntos habitacionais a ao aumento do preco da terra e dos imodveis”

(MARICATO, 2011, p.68).

Isso ocorre devido a légica de operacdo dos agentes envolvidos nessa estrutura de provisao
(grandes construtoras, incorporadoras e imobiliarias) que tendem a conduzir 0 processo em
direcdo ao interesse privado, descolado de uma visdo mais ampla do problema urbano e

social.
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6 CONCLUSOES

As multiplas facetas da habitacdo, simultaneamente produto (fonte de lucros) e meio de
consumo social necessario a reproducdo da forca de trabalho, além de um indicador de status
social, colocam contradi¢Oes relacionadas aos interesses dos agentes envolvidos nesse
mercado, de tal modo que a oferta, guiada pela rentabilidade e lucro, ndo consegue satisfazer

toda a demanda potencial, ora em termos de quantidade de produto, ora em termos de preco.

Devido ao alto custo do bem, seu mercado precisa dispor de esquemas de financiamento de
longo prazo. Por outro lado, da interacdo entre as caracteristicas de alto custo e necessidade
basica, sendo um bem com forte externalidade positiva, decorre que a intervencao

governamental no setor se faz essencial a alguns segmentos populacionais.

Percebe-se que, historicamente, a provisdo habitacional no Brasil esteve condicionada pela
Otica da oferta. A estrutura dessa provisao tem sido predominantemente guiada pela légica do
mercado, com algumas intervencdes do Estado que, entretanto ndo parecem alterar

substancialmente essa logica de producéo.

O livre funcionamento das forcas de mercado, como se viu, é insuficiente para superar a crise
habitacional. Por esses mecanismos, sdo gerados volume e custo de financiamentos
incompativeis com as necessidades de grande parte da populacdo, sem falar nas formas de
ocupacdo e uso do solo urbano, marcadas pela especulacdo imobiliaria e pelo encarecimento

de um bem que ja tem custo alto.

Esses mecanismos atuaram livremente no Brasil por algum tempo. O periodo de
industrializacdo, com forte crescimento demografico urbano e consequente pressao por novas
moradias, ndo contou com intervencdes publicas na dimensdo necessaria para evitar a
deterioracdo do quadro social e habitacional. O modelo de desenvolvimento socioecondmico
concentrador e excludente vivenciado pelo pais teve seus reflexos negativos sobre diversos
aspectos da vida social, inclusive no setor habitacional. Para isso, as politicas publicas, seja
sua omissdo, seja sua despreocupacdo com 0s segmentos mais pobres, contribuiram

decisivamente.
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A modernizacdo conservadora que caracterizou a evolucdo da estrutura agréria e agricola
brasileira, bem como a manutencdo dos latifindios, provocou rapida e intensa migracéo da
populacdo rural para areas urbanas. O grande fluxo migratério para as cidades, aliado a
incapacidade de o setor publico atuar na regulacdo/ordenamento e na oferta de alternativas de
menor custo na area de habitagdo, contribuiu para a expansao acelerada e desorganizada das
principais cidades do pais, acarretando marginalizacdo da populacdo em bairros ilegais e
construcdes irregulares, gerando problemas sociais e urbanos mais complexos que vao além
da escassez de moradia. Atualmente, esses problemas persistem e seu combate faz parte da

agenda de toda nagédo que busca se desenvolver.

Numa economia orientada pela l6gica do mercado a renda das familias é crucial para definir
seu acesso a habitacdo. Como foi visto, a evolucdo da estrutura de renda neste pais tem sido
marcada pela concentracdo e desigualdade, expressa em alarmantes proporcdes distributivas,
como 1% da populacdo mais rica deter praticamente a mesma renda apropriada por metade de
toda a populacdo. Esta parcela populacional mais empobrecida configura uma demanda néo
solvavel no mercado e, quando ndo conta com intervengdes publicas efetivas que priorizem a
necessidade e ndo a renda, muitas vezes satisfaz suas necessidades habitacionais de forma
inadequada, por meio de assentamentos precarios os mais diversos ou mesmo em situagdes de
coabitacdo e adensamento excessivo da moradia, quando ndo engrossa as fileiras dos

moradores de rua.

Assim, o problema estrutural da habitacdo no Brasil decorre de questbes demograficas e
econdmicas, relacionadas ao modelo de industrializacdo concentrador de renda, como também
de especificidades do proprio setor habitacional, caracterizado por forte especulacédo

imobiliaria, alto preco e reduzidos ganhos de produtividade no processo de construcéo.

A acdo e as politicas do estado na area da habitacdo devem ser compreendidas enquanto
processos fragmentados e complexos, nos quais se mesclam interesses de classes muitas vezes
contraditorios. De um lado, interesses de diferentes setores econdmicos (construgéo,
imobiliarias, bancos) e, de outro, o atendimento as demandas sociais das classes populares
com fins de legitimagdo politica, ou mesmo os efeitos multiplicadores que o setor da
construcdo civil tem sobre a economia, sdo exemplos de objetivos buscados com diferente

intensidade em diferentes periodos, pelas intervencfes governamentais.
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No Brasil, as intervencgdes estatais mais relevantes na area habitacional comecam a partir de
1930, com a criacdo dos Institutos de Aposentadorias para a construcdo de casas populares
destinadas aos associados desses Institutos. Depois disso, a criacdo da Fundacdo da Casa
Popular em 1946 foi a primeira experiéncia de intervencdo mais direta no setor. Embora
houvesse, nessa época, um diagnostico amplo do problema habitacional, a atuagdo da FCP
conseguiu promover uma producdo pouco expressiva de moradias, a qual se concentrou

regionalmente no Sudeste e ndo fugiu ao carater populista e clientelista da politica do pais.

Durante o regime militar, a criagdo do SFH e do BNH (em 1964) foi um grande marco na
politica habitacional brasileira que, pela primeira vez, teria alcance realmente nacional. Foi
um periodo de organizacgédo do sistema, criacdo do FGTS e do SBPE, que, até os dias atuais,
sdo as principais fontes de financiamento da habitacdo. Mas, de fato, a experiéncia mostrou
que o sistema de financiamento criado ndo viabilizou o acesso da maioria da populacdo a
moradia, sobretudo porque a autossustentacdo financeira dos investimentos (remuneracéo das
fontes onerosas) e a rentabilidade, isto €, as regras do mercado, continuaram determinando as

condicdes de acesso.

Alta inflacdo, politica de reajustes equivocadas, altas taxas de inadimpléncia, mobilizacdo de
mutudrios, subsidios indiscriminados, entre outros fatores, levaram ao desequilibrio financeiro
e posterior inviabilizacdo do sistema que acabou ndo atingindo seu maior objetivo e publico-
alvo. Houve sim um aumento sem precedentes da producdo de habitacdo nesse periodo, mas
esse aumento deu-se em beneficio basicamente das classes média e alta. Grande parte da
populacdo (inclusive aquela mais necessitada) permaneceu excluida desse mercado
habitacional, assim como foi excluida do mercado de trabalho e dos ganhos provenientes do

crescimento econdmico.

No periodo seguinte, assiste-se a uma desarticulagcdo e fragmentacdo institucional, marcada
pela extingdo do BNH (em 1986) e pela constante criacdo e extingdo de ministérios e
secretarias para atuar no setor. Assim, baixa producdo, instabilidade, descontinuidade,
clientelismo e falta de recursos caracterizaram a politica habitacional desse periodo, cujo
quadro foi agravado pelo cenario econdmico de recessao que reuniu, entre outras mazelas,

falta de crescimento e nivel de inflagdo extremamente elevado.
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Como a producdo de moradias dentro do SFH reduziu-se exatamente no periodo de
agravamento da pobreza, nas décadas de 1980 e 90, os problemas e as necessidades
habitacionais da populacdo se agravaram. Sem opcdes, a faixa mais pobre da populacdo
resolveu seu problema de moradia com a autoconstrucdo em areas informais, de forma

desordenada e repleta de irregularidades construtivas, fundiarias, ambientais e urbanas.

A partir de 1992, com o governo Itamar, a situacdo comeca a se modificar em razdo da
reformulacdo dos programas habitacionais existentes e criagdo do Habitar - Brasil e do Morar-
Municipio, ambos programas ndo convencionais, operados fora do SFH. Esses programas
inclusive sdo mantidos na Politica Nacional de Habitacdo de FHC, a PNH-1996.

Nesse governo (FHC — 1995 a 2002) foi formulada uma nova proposta de intervencdo no
setor habitacional, a fim de suprir as limitagdes do modelo anterior, considerado esgotado,
regressivo e insuficiente. Destaca-se, entdo, a criacdo de importantes programas como: 0
Carta de Crédito, o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade Habitacional (PBQP-
H), o Programa de Arrendamento Residencial e o Pro-Moradia. Também foi dado o pontapé
inicial para a utilizagdo de uma nova fonte de financiamento — o SFI, e assistiu-se ao
fortalecimento da CAIXA como principal instituicdo promotora da politica habitacional

federal.

A criacdo do programa Carta de Crédito, no ambito do FGTS, foi uma inovacao importante,
pois permitiu tanto a flexibilizacdo das modalidades de financiamento como o crédito direto
ao consumidor final, diferente do que acontecia no periodo do BNH. Esse programa também
reflete a ideia de que o governo deveria ser apenas indutor e facilitador do processo (papel
necessario devido as caracteristicas do bem habitacdo), cabendo a sociedade equacionar o

problema habitacional atraves dos mecanismos de mercado.

Se, por um lado, algumas premissas da PNH-1996 estavam corretas, por outro seus objetivos
de universalizagcdo do acesso a moradia e priorizagdo da populacdo de mais baixa renda
estiveram longe de ser atingidos. A analise da principal fonte de recursos no periodo (o
FGTS) mostrou que os financiamentos se concentraram regionalmente no Sudeste e Sul e
atenderam majoritariamente a populagdo com renda superior a 5 SM, através dos empréstimos
individuais viabilizados pelo sucesso do Programa Carta de Crédito. Quanto aos programas

financiados com recursos ndao onerosos, potencialmente mais eficientes no combate ao déficit
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habitacional por ndo exigir contrapartida da populagdo beneficiada, contaram com parcela
bastante reduzida dos investimentos, oriundos principalmente do OGU, e ndo conseguiram

uma producdo expressiva frente a necessidade acumulada.

Assim, as tentativas de reorganizacdo da politica habitacional em 1996, apesar do novo animo
para a producdo de habitagdes depois de cerca de uma década quase sem producdo, ndo
surtiram impactos relevantes para reducdo do déficit habitacional, muito por
falta/insuficiéncia de fontes de financiamento para a populacdo de mais baixa renda com
pouca ou nenhuma capacidade de pagamento. Como foi visto, caracteristicas das fontes de
financiamento condicionam a possibilidade de determinado programa atender a populagdes

mais carentes, devido a necessidade (ou ndo) de gerar retorno financeiro para a fonte.

O baixo desempenho social da politica habitacional desse periodo, em especial a falta de
félego dos programas voltados & baixa renda, decorreu em grande medida das opgdes de
politica macroeconémica do governo. A politica monetaria, baseada em altas taxas de juros,
prejudicou a formacdo de fundos (seja FGTS, seja SBPE) e a oferta de crédito. Agravando
esse cenario, os ajustes fiscais impostos limitaram os gastos da esfera publica, em detrimento
das politicas sociais, inclusive na area habitacional. Dessa medida resultou ndo sé o
contingenciamento dos recursos do OGU, como também a redugdo das contratacBes de
financiamento do setor publico junto ao FGTS, cuja habilitacdo exige contrapartida local
(estatal ou municipal). Além disso, a origem or¢amentaria dos recursos (OGU) condicionou
sua alocacdo, a qual teve distribuicdo espacial orientada mais por ingeréncias politicas do que
pelas necessidades expressas nos diagnosticos realizados.

Em suma, os problemas apresentados pelos programas habitacionais implementados no
periodo 1995-2002 foram de toda ordem: limitacbes de acesso pelos mais necessitados;
clientelismo e ingeréncias politicas; contingenciamento de recursos devido a conjuntura
macroecondmica recessiva; ndo cumprimento de metas quantitativas e prazos; indices de
execucdo abaixo do esperado; e distribuicdo dos recursos (seja por regides, seja por faixa de

renda) ndo atrelada as necessidades levantadas pelos estudos técnicos.

Como se vé, muitos dos problemas citados acima ja eram conhecidos desde o “periodo BNH”,

de modo que a PNH-1996 néo representou uma mudanca de fato na forma da politica publica
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de habitacdo, pelo menos nos aspectos mais essenciais de atendimento & populagdo mais

carente dessas intervengoes.

O esboco historico dessas politicas, considerando os subsidios indiscriminados, o carater
clientelista das intervences e a falta de acesso daquele que deveria ser seu principal pablico-
alvo, mostra que as ac0es que de fato atenderam ao segmento populacional mais sujeito ao
déficit habitacional, seja ele quantitativo ou qualitativo, ndo passaram de acdes paliativas em
comparacdo com o volume de mazelas e necessidades acumuladas ao longo de anos de

producdo insuficiente.

No inicio do governo Lula (2003 a 2010) essa mudanca também parece distante de ser
alcancada. Nos primeiros anos ocorreu basicamente a implantacdo da nova estrutura
institucional e a formulacdo da PNH: criagdo do Ministério das Cidades com uma Secretaria
exclusiva para a Habitagéo, criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo e seus subsistemas
(SHM e SHIS), realizacdo das Conferéncias estaduais e nacional, formacdo do Conselho das
Cidades e acbes de desenvolvimento institucional a fim de capacitar tecnicamente as demais
esferas do governo para a intervencdo na area habitacional. Muitos programas da politica
anterior foram mantidos, 0s recursos para provisdo e financiamento continuavam escassos e,
enquanto a nova PNH era planejada e implementada, os primeiros resultados apresentaram

mais continuidade do que ruptura em relacdo a PNH-1996.

A partir de meados da década, entretanto, algumas mudangas comegam a aparecer com a
ampliacdo dos recursos financeiros em todas as principais fontes (SBPE, FGTS e OGU),
inclusive para subsidios, e maior focalizacdo na populacdo de baixa renda. Tudo isso em
decorréncia de uma conjuntura macroecondmica mais favoravel, de diversas medidas
dinamizadoras do setor e do langamento de programas importantes como o PAC (2007) e o
PMCMV (2009). Por outro lado, essa mudanca foi marcada pelo abandono de algumas
premissas da PNH 2004, caracterizando um foco maior na producdo habitacional, desatrelada

de um tratamento mais holistico do problema urbano.

O objetivo central dessa nova PNH ¢é a universalizacdo do acesso a moradia digna para todas
as familias, priorizando aquelas de baixa renda, conforme o perfil do déficit habitacional
brasileiro. Entretanto, seus formuladores entenderam que é necessario buscar recursos e

seguranca juridica para o mercado privado, a fim de que as classes média e alta sejam
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atendidas a contento e ndo concorram aos recursos destinados a baixa renda. Distor¢fes desse
tipo foram observadas no periodo FHC, quando a queda no ritmo de concessdo de
financiamentos do SBPE fez com que as classes médias representassem uma pressao

adicional na demanda pelos recursos do FGTS.

No ambito do FGTS, a focalizacdo por faixas de renda se refletiu na politica de subsidios,
cujo critério de concessdo limitou a renda familiar a 6 SM. Os descontos também priorizaram
a producdo de novas unidades, de modo a aumentar o estoque de domicilios e estimular o
nivel de atividade na construcdo civil. Dessa forma, cerca de 80% dos recursos do FGTS
beneficiaram familias com renda de até 5 SM ao passo que, no periodo anterior, a maior parte

da populacédo beneficiada pelos recursos do Fundo esteve acima dessa faixa.

Se, por um lado, houve melhora do perfil da populacdo atendida em direcdo aquela de maiores
necessidades, por outro ainda ha espaco para adequar a distribuicdo regional desses recursos
as caréncias existentes, de modo a alcancar mais familias das regides Norte e Nordeste, bem

como aumentar a focalizacdo nas faixas de mais baixa renda.

Além da mudanga importante no perfil de renda dos beneficiarios dos financiamentos FGTS,
houve ampliagéo substancial dos recursos ndo onerosos. A faixa populacional de renda mais
baixa (até 3 SM) contou com recursos do FNHIS e OGU, em linhas e programas
exclusivamente destinados a ela, os quais foram fortalecidos com o lancamento do PMCMV
em 2009.

Foi dada énfase nas acdes voltadas a urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precarios,
qgue recebeu investimentos macicos, principalmente com o lancamento do PAC. Tal
modalidade tem forte potencial de reducéo do déficit qualitativo, ou seja, melhorar adequacéo

das moradias no concernente a infraestrutura, questdes fundiarias, seguranca da habitacdo, etc.

Assim, dos recursos ndo onerosos aportados pelo OGU, metade foi canalizada para o que se
poderia chamar de acdes de adequacdo habitacional, no &mbito do PAC, e outra metade
financiou os programas de producéo no ambito do PMCMV, nos dois casos concentrando-se

na populacdo com renda de até 3 SM.
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Retomando o questionamento levantado na introducdo desta dissertacdo, sobre ter ocorrido
mudancas entre as politicas habitacionais do passado e do presente, pode-se afirmar que estas
apresentam alguns pontos positivos em relacao a periodos anteriores, quais sejam: aumento do
volume de recursos onerosos e ndo onerosos; maior focalizacdo na baixa renda; e estimulo as
modalidades de construcéo e de urbanizagdo de assentamentos precarios, com vistas a reducdo

dos déficits quantitativo e qualitativo, respectivamente.

Esses resultados j& comecaram a aparecer na estimativa do déficit habitacional, que iniciou
trajetoria de queda em termos absolutos e relativos. Os proximos estudos (especialmente
aqueles que serdo realizados para 2011) devem ratificar e ampliar essa queda, uma vez que
serdo contabilizados os efeitos decorrentes dos investimentos feitos a partir de 2009 no &mbito
do PMCMYV. Como se tratam de financiamentos a construcdo, o tempo envolvido até a
entrega do produto ao consumidor final € consideravel, fazendo-se sentir somente alguns anos

apos o inicio da implementacédo das politicas.

Trata-se, portanto, do inicio de uma mudanca significativa em relacdo as politicas publicas de
habitagdo do passado, com melhores perspectivas para o enfrentamento do problema
habitacional e inclusdo da populagdo de baixa renda. Mudanca essa que, entretanto, ainda
precisa de tempo e da necessaria transformacdo fundiaria urbana para se consolidar enquanto
politica efetivamente social e ndo apenas como politica de producdo de unidades

habitacionais.

E importante lembrar que as principais fontes de recursos para o financiamento da habitago,
0 FGTS e 0 SBPE (este mais que aquele), obedecem a ldgica da autossustentacdo financeira e,
como tal, encontram na capacidade de pagamento uma variavel fundamental para definir o
acesso aos recursos. Por outro lado, o custo desses recursos € incompativel com a capacidade
de pagamento da populacdo de baixa renda, excluindo-a do mercado. Nesse sentido, 0s
programas alternativos de habitagdo popular, com envolvimento de mutirdes e
autoconstrucao, se apresentam como opcao vidvel e promissora para fortalecer as politicas na
area. Ainda assim, é inquestionavel a necessidade de financiar os segmentos populacionais
mais pobres a partir de fontes que ndo requerem retorno financeiro, como é o caso do OGU.
No entanto, deve-se atentar para o fato de que o gasto publico esté sujeito a descontinuidade e
constrangimentos decorrentes de conjunturas econdmicas desfavoraveis ou ingeréncia

politica, e ainda a competicdo pelo acesso aos recursos entre as varias politicas sociais. Além
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disso, € importante encontrar mecanismos de evitar a influéncia de fatores politico-partidarios
na alocacdo desses recursos pelas diferentes regides, a fim de que 0S mesmos sejam

distribuidos segundo critérios de necessidade.

A universalizacdo da moradia depende de um processo progressivo de melhoria das condig¢oes
de vida. Normalmente a intervencdo publica na &rea de habitacdo tem carater reativo, como
uma resposta aos problemas existentes, mas somente politicas habitacionais em sentido estrito
ndo sdo suficientes para solucionar o problema da habitacdo. Articulacbes politicas e
investimentos em setores correlatos/complementares como uso do solo, politica urbana e

ambiental sdo essenciais, assim como o nivel de emprego, renda e a distribui¢do desta.

E preciso atentar para o fato de que politicas que aumentam o acesso & educacio e ao mercado
de trabalho também tendem a conduzir a um maior acesso a habitagdo adequada (bem como a
outros direitos sociais). Mais do que caréncia de unidades fisicas, ha, no Brasil, caréncia de
recursos para ter acesso as unidades existentes, prova disso é a grande quantidade de imdveis
vagos. Melhores condicBes de emprego e renda sdo imprescindiveis tanto para conseguir uma
moradia adequada quanto para manté-la nesse padrdo. As politicas, portanto, devem estar
voltadas a desenvolver formas de financiamento/producdo/aquisicdo mais acessiveis e
aumentar as possibilidades de acessa-las, além de medidas redistributivas, com vistas a
reducdo da desigualdade existente e ao avanco em direcdo ao desenvolvimento

socioecondmico.

O grande e crescente numero de domicilios vagos € indicador de que parte dos problemas
habitacionais estd na distribuicdo das moradias, que por sua vez reflete as possibilidades de
acesso dadas pela distribuicdo da riqueza. Ndo se trata apenas de um problema de
subproducéo devido a ineficiéncias ligadas a uma oferta inelastica. A questdo central é que o
livre mercado, segundo sua légica de funcionamento, ndo consegue atender as necessidades
da populacdo mais pobre, até porque a oferta no mercado ndo se guia pela necessidade, mas

pela demanda solvével que oferece possibilidades de maximizacdo dos lucros.

Sendo a caréncia de habitacdo um problema social, politicas publicas preocupadas com essa
questdo precisam buscar formas de viabilizar e regulamentar a oferta de crédito a um custo
que torne possivel o acesso da populacdo carente ao mercado habitacional. Em casos mais

extremos, nos quais parte da populacao é excluida desse mercado mesmo diante de opcGes de
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crédito subsidiado (familias sem meios de viabilizar sua prépria moradia, em condicbes de
pobreza que infelizmente ndo sdo raras no Brasil), a intervencdo do governo sob a forma de
provisao direta da moradia com recursos a fundo perdido torna-se a Unica saida para amenizar
as deficiéncias habitacionais dessa parcela da populacéo, o que ndo deixa de ser uma forma de

redistribuicéo da riqueza.

Em trabalho que estima a demanda futura por moradias a partir de uma abordagem
demogréfica, Oliveira e outros (2009) afiancam que até 2015 havera fluxos decrescentes de
formacdo de domicilios, implicando menor aplicacdo de recursos para as necessidades

correntes e oportunizando um combate mais intenso do déficit acumulado.

Tendo em mente a dimensdo do problema habitacional e as experiéncias equivocadas do
passado, 0 que se conseguiu produzir ainda esta muito aquém da necessidade existente. A
distribuicdo, entre regides e faixas de renda, dos recursos financeiros destinados a esse
objetivo pode e deve se pautar ainda mais nos diagndsticos de déficit habitacional. Além

disso, é imprescindivel que o problema habitacional seja abordado de forma mais holistica.

A Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2011) prevé e o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2004a)
ratifica e regulamenta o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana,
determinando que sua responsabilidade cabe aos municipios. Estes devem evitar qualquer tipo
de retencdo especulativa que possa resultar na subutilizacdo ou ndo utilizacdo dos imoveis
urbanos, assim como 0 uso excessivo ou inadequado em relacdo a infraestrutura da cidade.
Essa é uma via importante de politica habitacional, que precisa ser fomentada com vistas a
contribuir para que a oferta de terrenos urbanos seja compativel e adequada a demanda social

existente.

A producdo da habitacdo deve ser pensada de forma integrada, levando em consideracéo,
questBes fundiarias, sustentabilidade ambiental (licengas), acessibilidade e mobilidade,
integracdo e contiguidade a malha viaria urbana, oferta de equipamentos, servigos e
infraestrutura urbana relacionados a abastecimento de agua, coleta de esgoto, fornecimento de
energia elétrica, coleta de lixo, transporte publico, além de proximidade com equipamentos
basicos de educacdo, salde, seguranca publica e lazer. Nao se trata apenas de construir
unidades habitacionais, mas de fazé-lo em locais adequados, dotados de infraestrutura, sem

excluir seus moradores do acesso a cidade. A limitacdo de acesso ao solo é um dos principais
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mecanismos de exclusdo da populacdo de baixa renda e tem como uma de suas mais
importantes manifestacbes o intenso processo de formagdo de favelas e loteamentos
irregulares no pais: areas ndo atendidas pelo estado, caracterizadas por construcdes
interminaveis (pelo tempo que se prolongam), irregulares e inseguras, de dimensdes
reduzidas, com material de baixa qualidade, precario acabamento e, consequentemente,
precoce deterioracdo. Essas solugfes possiveis sdo 0 exemplo claro da segregacédo e excluséo

social de parte da populacéo.

O Brasil ainda registra um lamentavel nimero de 5,5 milhdes de familias em situagdo de
déficit habitacional, além de outras mais de 11 milhGes alojadas em moradias inadequadas
(FJP, 2011), isso sem falar nos milhares de moradores de rua que certamente integram o
déficit, mas ndo sdo contemplados nos inquéritos domiciliares que fornecem os dados para o

calculo oficial das necessidades habitacionais.

Coloca-se, assim, a divida correspondente a uma resposta a altura da dimensdo e
complexidade do problema. Uma responsabilidade do Estado (e ndo desse ou daquele

governo) e da sociedade como um todo para com sua populagdo historicamente excluida.

Pode-se afiancar que, a partir da experiéncia mais recente, a politica habitacional tomou um
novo folego e comeca a caminhar para a direcdo esperada e necessaria. Somente mantendo
aporte expressivo de recursos e buscando reparar as falhas existentes é que se podera
consolidar esse caminho e quica vislumbrar condigdes menos desiguais e mais aceitaveis de

moradia para a populacdo brasileira no futuro.
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