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RESUMO

Este trabalho tem o objetivo de analisar os efeitos das politicas federais de
habitacdo entre 1964 e 2011, em especial na populagédo de baixa renda e na
habitagédo de interesse social, calcando-se na pesquisa historica e bibliogréafica
e tendo como suporte quantitativo a pesquisa de déficit e demanda
habitacional.

As principais conclusdes deste trabalho séo trés. Primeiro, o periodo entre a
criacdo do Sistema Financeiro Habitacional e o fim do Banco Nacional de
Habitacéo foi marcado pela incapacidade de atender minimamente este estrato
da populagéo. Segundo, o periodo imediatamente posterior foi marcado por um
hiato na politica habitacional, contribuindo para o agravamento do déficit
habitacional. Terceiro, apesar dos avangos institucionais da Politica Nacional
de Habitagéo, o langcamento de um programa para estimular a construgdo como
resposta a crise internacional e fatores internos, longe de resolver o problema
do déficit habitacional na populacdo de baixa renda e produzir habitac6es de
interesse social, ao contrario, mostrou-se mais alinhado aos interesses da
iniciativa privada, em especial, do setor da construcéo civil. Neste cenario atual,
o déficit habitacional centralizado na populagdo de baixa renda ter4d uma
melhora quase insignificante e mais uma politica federal de habitagdo estara
fadada ao insucesso em resolver este problema cronico.

Palavras-chave: Politica habitacional, déficit habitacional, habitacdo de
interesse social.



ABSTRACT

This study aims to analyze the effects of federal housing policies between 1964
and 2011, particularly in the low-income population and Social Interest Housing,
trampling on the historical research and literature and with the support of
quantitative research deficit and housing demand.

The main conclusions of this work are three. First, the period between the
creation of the Housing Financial System and the end of National Housing Bank
was marked by the inability to minimally meet this stratum of the population.
Second, the immediate aftermath was marked by a hiatus in housing policy,
contributing to the deterioration of the housing deficit. Third, despite the
institutional advances of National Housing Policy, the launch of a program to
stimulate construction in response to international crises and internal factors, far
from solving the problem of housing deficit in the low-income population and
produce social interest housing, on the contrary, was more aligned with the
interests of the private sector, in particular the construction sector. In this
current scenario, the housing deficit in the central low-income population will
have an almost negligible improvement and another federal housing policy is
doomed to failure in solving this chronic problem.

Keywords: Housing policy, housing deficit, social interest housing.
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Introducéo

Este trabalho busca analisar quais os efeitos das politicas federais de
habitagdo no periodo de 1964/2011 sobre a populacdo em geral e, em
particular sobre os setores de baixa renda. A questdo a ser respondida
necessita da analise desses 47 anos de politicas habitacionais para entender
se houve uma melhora nas condi¢cdes de moradia ou uma reducgdo do déficit
habitacional na populacdo em geral, e na populacdo de baixa renda em
particular, principal alvo das politicas publicas.

Questiona quais obstaculos impediram que essas politicas, apos a
implantacéo do Sistema Financeiro da Habitagdo — SFH e do Banco Nacional
da Habitacdo - BNH, reconhecidamente um marco na politica nacional de
habitacdo, atingissem os objetivos propostos.

Busca avaliar por que durante todo esse periodo, 0s segmentos de baixa
renda da populagdo, ndo foram satisfatoriamente atendidas. Em paralelo,
também observa por que outra parcela da sociedade, notadamente, os
segmentos de média e alta renda, obteve um relativo éxito na aquisicdo de
moradias.

Conforme destaca Scaglione (1993) avaliar uma politica € uma tarefa
dificil, uma vez que politicas publicas almejam normalmente mais de um
objetivo ao mesmo tempo e se prestam a inUmeros propoésitos e, muitas vezes
obtém resultados n&o esperados. Os objetivos desejados, em alguns
momentos, ndo tém sequer coeréncia entre si, podendo ser contraditrios e
variaveis no decurso de aplicacdo da politica.

Bonduki (2001, p.188) afirma que estudar as politicas publicas mostra-se

necessario diante da:

[...] escassez de recursos que caracteriza todas as esferas do
poder publico no pais e, em contrapartida, diante da enorme
demanda existente por servicos e equipamentos sociais, 0
desenvolvimento de um processo continuo de avaliacdo das
politicas publicas é absolutamente indispensavel.

Ciente das dificuldades de analisar o papel desempenhado por diversos

governos ao longo de um periodo onde o pais de dimensdes continentais como
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o Brasil atravessou diferentes graus de urbanizacdo, crises econdmicas,
diferentes estagios demogréficos, entre outras, o presente trabalho, quando
possivel, buscara verificar como o contexto politico-econdmico influenciou as
aplicagcbes da politica habitacional em particular.

A necessidade de compreender a evolugdo histérica da politica
habitacional, desde o periodo da criagdo do SFH e do BNH até os nossos dias,
articulando-a com a conjuntura politico-econémica se faz necessério, pois,
parte-se do principio que ndo é possivel entender realidade atual sem o
conhecimento da heranca do passado.

Dada as suas limitagdes, o estudo ndo tem a pretensdo de esgotar todos
0s aspectos importantes envolvidos nas politicas publicas habitacionais como o
papel e a legislagdo do solo urbano, as politicas de remocao ou urbanizacéo de
favelas, quando necessario, discorrerd de forma breve sobre essas dimensdes.
Apresentard uma viséo global das politicas privilegiando os aspectos referentes
aos resultados, suas limitagdes e falhas para ao final buscar compreender
como chegamos ao atual nivel habitacional.

Quanto & metodologia, o presente trabalho se calcou principalmente em
pesquisa bibliografica. Enfatizou a busca de trabalhos que privilegiassem a
andlise dos programas federais de habitagdo, sem ressaltar a contradi¢cdo entre
0sS autores, mas sim aqueles que incorporassem na andlise a conjuntura
politico-econdmica. Terd como suporte quantitativo os dados referente a
pesquisa de déficit habitacional realizada pelo Ministério das Cidades em
parceria com a Fundagé&o Joao Pinheiro - FJP e o estudo elaborado pela Caixa
Econbémica Federal — CAIXA sobre a demanda habitacional no pais.

Dada a sua importancia, o periodo entre a criacdo e extincdo do BNH
tem uma maior concentragdo de trabalhos permitindo uma andlise mais
abrangente sobre este topico. Como destaca Santos (1999, p.7) “a experiéncia
dos erros e acertos do SFH até hoje repercute na discussdo acerca da questdo
habitacional brasileira [...]". Para o autor ndo é possivel estabelecer um debate
sobre o tema, sem analisar o desenho e a evolugdo deste sistema de
financiamento.

Ja o periodo entre a extingdo do BNH até a criacdo do Sistema de
Financiamento Imobilidrio — SFI é composto por escassos trabalhos,

provavelmente por ter sido uma época marcada pela indefinicdo de uma
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politica habitacional clara, desarranjos institucionais no setor; medidas pontuais
adotadas em cada governo, na maioria das vezes sem obter os resultados

esperados. Cardoso (2003, p.8) descreve este periodo da seguinte forma:

Na segunda metade dos anos 80, [...] criaram um vacuo com
relacdo as politicas habitacionais, através de um processo de
desarticulacdo progressiva da instancia federal, com
fragmentacédo institucional, perda da capacidade decisoria e
reducdo significativa dos recursos disponibilizados para
investimento na area. Assim € que entre 1986 (data da
extingio do BNH) e 1995 (quando tem inicio uma
reestruturagcdo mais consistente do setor), a politica
habitacional foi regida por varios 6rgaos que se sucederam ao
longo do periodo sem que se conseguisse resultados efetivos.

Trabalhos com propostas para securitizagcdo dos créditos imobiliarios até
a criacao do SFl em 1997 também foram analisados, pois como alguns autores
destacam (SANTOS, 1999; CARNEIRO &VALPASSOS, 2003; FGV, 2007,
entre outros) além ser considerado um amadurecimento da politica habitacional
iniciada no governo ltamar e primeiro periodo de governo do Fernando
Henrigue Cardoso - FHC, este novo sistema, ao contrario do SFH, busca
captar recursos no mercado e ndo dispbe de um funding cativo ou taxas de
juros determinadas.

O periodo mais recente, do governo Lula em diante, ndo dispfe ainda de
uma quantidade expressiva de trabalhos, em fungéo provavelmente do lapso
de tempo necessario para se analisar se medidas adotadas neste ambito estdo
trilhando o curso correto. Ainda sim, as informacdes podem ser obtidas em
alguns textos e documentos oficiais (LIMA, 2007; ROSSABACH, 2005; CAIXA,
2011; BONDUKI, 2008; 2009; MARICATO, 2005; 2006; MINISTERIO DAS
CIDADES, 2008, entre outros.).

Bonduki (2008, p.96) enfatiza que “ndo temos ainda o suficiente
distanciamento para avaliar de forma consistente as a¢gdes desenvolvidas pelo

“ A

governo Lula na é&rea da habitacdo”, entretanto, “é visivel o empenho do
governo em criar as condi¢des institucionais para viabilizar um uma nova
politica urbana e habitacional.” Desta forma, o ato da criacdo do Ministério das

Cidades:
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[...] é histérica ndo sO porque ele € o mais importante 6rgdo
nacional responsavel pelo problema da moradia desde a
extingcdo do BNH, como porque sua concepc¢ao, que pressupde
um tratamento integrado da questdo urbana, representa um
avanco em relacdo a tradicional fragmentacdo que tem sido
regra na gestdo publica. (BONDUKI, 2008, p.96).

O trabalho foi dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo, seréo
abordados os conceitos de déficit e demanda habitacional, importantes
instrumentos de andlise para a elaboracdo da Politica Habitacional e fonte de
informacdes para o mercado. Partindo do entendimento do conceito déficit
habitacional elaborado pela Fundagdo Jodo Pinheiro — FJP, ser4 analisado o
estudo mais recente disponivel denominado Déficit Habitacional no Brasil 2008
que utiliza como fonte de informacdes a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios — PNAD, elaborada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE.

A importancia desse estudo desenvolvido pela FJP, considerado uma
referéncia entre os estudiosos da questdo habitacional e adotado oficialmente
pelo governo federal, reside também na construgdo de uma importante série
histérica, uma vez que, possui publicagfes referentes aos anos de 1991, 2000,
2005, 2006, 2007 e o mais atual, 2008.

No mesmo capitulo ser4d apresentada a contribuicho da Caixa
Econdmica Federal — CAIXA para “auxiliar o entendimento do comportamento
das principais varidveis que determinam a dindmica do mercado imobiliario
(CAIXA, 2011, p.7)". No seu estudo, o banco publico adota “o conceito de
demanda habitacional que representa a necessidade dos individuos residirem
em local adequado, sob o aspecto demografico das relacbes sociais e
econOmicas da populagdo com meio urbano (CAIXA, 2011, p.22).” Utiliza como
fonte os dados desidentificados do Censo 2000 do IBGE e os dados da série
histérica da PNAD, entre os anos de 2001 e 2009.

A extingdo do BNH e incorporacdo das suas atividades a CAIXA ja
denota a importancia que esta instituicdo teria na conducdo das politicas
federais de habitacdo. No periodo mais recente podemos destacar o
langamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC em 2007, onde
coube a CAIXA a execugdo das acdes do programa relativas a habitacéo,

saneamento e infraestrutura urbana que busca esgotar o déficit de
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saneamento, da habitagdo e da urbanizacdo de favelas. Adiciona-se ao
programa em 2009 o Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV, operado
pela CAIXA com o objetivo de promover a “construcdo de novas unidades
habitacionais voltadas as camadas de populagdo com menor renda (CAIXA,
2011, p.10)” que sera debatido em subsecéo a parte neste trabalho.

O segundo capitulo partird da criacdo do Sistema Financeiro da
Habitagdo — SFH e do Banco Nacional da Habitagdo — BNH, considerados pela
literatura académica, marcos na politica nacional de habitacdo. No decorrer de
sua criacdo até o seu ocaso, o SFH, mostra-se polémico, tanto pelos seus
resultados - estima-se algo em torno de 4,5 milhdes de unidades construidas
no periodo de 1964/1986 — quanto por suas falhas — marcadas por déficits no
Fundo de Compensacdo das Variagbes Salariais — FCVS, crise econdmica,
institucional e falhas no seu objetivo de diminuir o déficit habitacional na
populacdo de baixa renda.

Discorrera também sobre o Sistema de Financiamento Imobilidrio — SFI
criado em 1997como objetivo desenvolver um mercado secundario no pais,
baseado no modelo americano que, entre as suas principais medidas
destacam-se: i. a emissdo do Certificado de Recebiveis Imobiliarios — CRI; ii. 0
regime fiduciario, iii. a alienacéo fiduciaria; iv. o Patrimoénio de Afetacao; e v. as
Letras e Cédulas de Crédito Imobiliario, componentes cujo os objetivos e a
importancia seréo explicados detalhadamente neste capitulo.

No terceiro capitulo inicia-se com uma andlise do programa habitacional
desenvolvido no governo Lula, enfatizando seus antecedentes, desenho
institucional e resultados recentes. Uma breve descricdo do Projeto Moradia
elaborado pelo Instituto Cidadania e langado em 2000 mostra-se necesséria
uma vez que este serviu de inspiragcdo e norteou a criagdo do Ministério das
Cidades em 2003.

A criagdo do Ministério das Cidades também deverd ser destacada dado
que a questdo habitacional, apdés a sua criagdo, passa integrar e articular-se
com outras areas do desenvolvimento urbano como saneamento, transportes
urbanos e planejamento territorial. Apesar de incorporar muito das propostas
do projeto Moradia, algumas criticas serdo explicitadas, denotando que alguns
aspectos importantes deixaram de ser implementados. Uma descricdo dos

instrumentos criados para viabilizar a Politica Nacional de Habitacdo — PNH
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também serd realizada, permitindo um melhor entendimento do Plano Nacional
de Habitagdo — PLANHAB.

Sera realizada também uma andlise do Programa Minha Casa Minha
Vida — PMCMV, langcado em 2009 pelo governo Lula destacando os seus
objetivos, metas e resultados recentes disponiveis. Descreverd o modelo
adotado no referido programa que aposta claramente na iniciativa privada
como forga motriz do processo.

Por fim, o principal objetivo deste trabalho, se complementara com a
andlise das politicas de interesse social, iniciando com as criticas feitas ao
Sistema Financeiro de Habitacdo — SFH e ao Banco Nacional da Habitagéo —
BNH nesta area que seria a sua principal missdo, ou seja, “estimular a
construcdo de habitacdes de interesse social e o financiamento da aquisi¢ao da
casa propria, especialmente pelas classes de populacdo de menor renda” (Lei
n° 4.380/64).

Na sequéncia sera feita uma descricdo das principais criticas ao
Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV, principal agdo recente do
governo na questao habitacional, para depois, respeitando as limitacbes deste
trabalho e os momentos histéricos distintos, entender as diferencas e
similaridades de ambos.

A conclusao buscara destacar quais obstaculos e erros impediram que
as politicas habitacionais atingissem 0s seus objetivos sociais, particularmente
a melhoria nas condi¢cdes de habitacdo ou reducdo do déficit habitacional na
populacdo de baixa renda. Com base nesta concluséo se espera contribuir com
algumas sugestdes que visem melhorar a elaboragcdo de politicas publicas

habitacionais para a populagéo de baixa renda.
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1 O DEFICIT E A DEMANDA HABITACIONAL

Este capitulo conceituard o déficit e a demanda Habitacional,
importantes instrumentos de analise para a elaboragéo da Politica Habitacional
e fonte de informacdes para o mercado. IniciarA com o conceito do déficit
habitacional elaborado pela Fundag¢do Jodo Pinheiro — FJP e analisara os
dados do estudo de 2008 disponibilizado recentemente. Na sequéncia utilizara
o conceito de Demanda Habitacional criado pela Caixa Econdmica Federal —
CAIXA e analisara os dados de 2008 disponibilizado pela instituicdo também
recentemente. A analise destes dois estudos auxiliara na conclusdo do trabalho
que se propds analisar se politicas federais de habitacdo lograram éxito no seu
objetivo de diminuir as necessidades habitacionais da populagdo em geral e,

em particular, da populagéo de baixa renda.

1.1 Déficit habitacional: o estudo da FJP

Antes de iniciar a andlise do estudo realizado pela Fundagdo Jodo
Pinheiro - FJP uma breve exposicéo dos pressupostos utilizados na construgao

do indice seré realizada.

1.1.1 Pressupostos

Como todo modelo ou indice, o estudo da Fundacédo Jodo Pinheiro —
FJP parte de dois pressupostos que necessitam ser explicitados. O primeiro
pressuposto adotado no estudo considera que “em uma sociedade
profundamente hierarquizada e extremamente desigual como a brasileira, ndo
se deve padronizar as necessidades de moradia para todos os estratos de
renda” (FJP, 2011, p.11). O segundo “é de que a discussdo do tema
habitacional possui fortes interfaces com outras questdes recorrentes e
complementares” (FJP, 2011, p.13).

O primeiro advém da heterogeneidade e desigualdade social do pais,

impossibilitando enfrentar questbes universais como educagdo, servigos de
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salde e habitagdo sem reconhecer essa diversidade. O segundo ressalta
interdependéncia entre o tema e outras politicas publicas urbanas, ndo sendo
possivel negligenciar este aspecto, uma vez que, sem essa integragdo com
outras politicas, como transporte, energia elétrica, esgotamento sanitario e
abastecimento de &gua, os programas habitacionais se inviabilizam
(AZEVEDO, 1996).

1.1.2 Déficit Habitacional: definigéo

A definicho mais comum de déficit habitacional exprime a falta de
moradias para as pessoas ou familias que necessitam de habitagdo. Porém,
esta interpretagdo mostra-se insuficiente na formulacdo de parametros para
subsidiar politicas habitacionais.

Para Garcia e Rebelo (2002), o déficit habitacional se refere as
caréncias habitacionais de uma determinada sociedade ndo restrita somente a
falta de moradia, incluindo também as mas condicbes das unidades
habitacionais existentes. Seria uma fotografia que mostra a populacéo
excedente demandante de habitacdes.

Para a FJP, este conceito refere-se diretamente as deficiéncias do
estoque de moradias e pode ser dividido em duas dimensdes distintas. Na
primeira dimensdo estdo as moradias sem condi¢cdes de habitabilidade por
precariedade ou desgaste estrutural e necessitam de reposicdo. A segunda
reine a necessidade de incremento do estoque em funcdo de coabitacdo
familiar forcada, moradores de baixa renda com dificuldade de pagar aluguel e
domicilios com grande densidade. Inclui-se ainda nessa rubrica os moradores
em imoéveis e locais com fins ndo residenciais. Em suma, o déficit habitacional
pode ser entendido como déficit por reposicdo de estoque e déficit por
incremento de estoque.

O déficit por incremento de estoque contempla quatros componentes
que serédo discutidos a seguir. O primeiro refere-se ao conceito de habitacdes
precarias e engloba os domicilios rusticos e improvisados. O conceito do IBGE
para domicilios rusticos sdo aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira

aparelhada que, em virtude das suas condi¢fes de insalubridade, além do
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desconforto, traz risco de contaminagdo por doengas. Os domicilios
improvisados contemplam todos os locais e imdveis sem fins residenciais e
lugares que servem como moradia alternativa (imoveis comerciais, embaixo de
pontes e viadutos, carcagas de carros, barcos, cavernas, entre outros)
indicando claramente a caréncia de novas unidades domiciliares.

Ja& o componente coabitacdo familiar, contempla dois subtipos. O
primeiro, as familias residentes em cdmodos alugados, cedidos ou proprios
foram incluidas porque esse tipo de moradia encobre a situacdo real da
coabitacdo. Para IBGE cdmodos séo domicilios particulares compostos por um
ou mais aposentos localizados em casa de cdmodo, cortico, cabeca-de-porco’,
etc. O segundo contempla entre as familias conviventes secundarias, aquelas
que afirmam desejar constituir domicilio exclusivo? e, portanto, consideradas
déficit habitacional.

O terceiro componente do déficit habitacional é dnus excessivo com
aluguel urbano e corresponde ao numero de familias urbanas com renda
familiar de até trés salarios minimos e que despendem 30% ou mais de sua
renda com aluguel.

Por fim, o quarto componente do déficit habitacional € o adensamento
excessivo de moradores em domicilios alugados. Entende-se como
adensamento excessivo um numero meédio de moradores superior a trés
pessoas por dormitério®. Vale ressaltar que estao incluidos no déficit somente
apartamento e casas alugadas, uma vez que, o inquilino ndo pode ampliar o
imével nem vendé-lo para comprar outro maior, caracterizando a necessidade

potencial de um novo imével para essas familias.

! Sindnimo de cortico tem sua origem em 1898 quando o governo da cidade do Rio de Janeiro
resolveu demolir um cortico chamado cabeca-de-porco que abrigava mais de mil pessoas no centro da
cidade (BROLLO, 2004).

20 novo desenho do questionario da PNAD a partir de 2007 permitiu identificar entre o total das
familias conviventes, aquelas que efetivamente tém intengdo de constituir um domicilio exclusivo. Para
maiores detalhes ver FJP, 2011

3Corresponde ao total de cémodos que servem, em carater permanente, de dormitorio para os
moradores do domicilio. Inclui-se aqueles assim utilizado em fun¢éo de ndo haver acomodacgao adequada
para essa finalidade.
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1.1.3 Inadequacédo de domicilios: definicéo

Sdo considerados domicilios inadequados as habitagbes que né&o
proporcionam condi¢des desejaveis de habitacdo, ndo implicando, contudo que
novas unidades sejam construidas. Antes de iniciar se faz necessario explicitar
algumas ressalvas. A primeira que somente os domicilios ndo identificados na
condicdo de déficit habitacional seréo considerados.

Segundo, em virtude das caracteristicas urbanas das variaveis
analisadas, sé@o excluidos do estudo dessa dimenséo os domicilios localizados
nas areas rurais. Por ultimo, a fim de evitar a dupla contagem, uma vez que o
domicilio pode ser inadequado segundo mais de um critério, ndo é possivel a
sua totalizagéo.

Com objetivo de auxiliar na elaboracdo de politicas publicas, as
informagbes sdo segmentadas de acordo com tipo de inadequacdo. A FJP
define como tipos de inadequacéo os domicilios com caréncia de infraestrutura,
adensamento excessivo de moradores em domicilios proprios, problemas de
natureza fundiaria, cobertura inadequada, sem unidade sanitaria domiciliar
exclusiva ou em alto grau de depreciagao.

Os carentes de infraestrutura s&o todos os que ndo dispdem de ao
menos um dos seguintes servigcos basicos: iluminagdo elétrica, rede geral de
abastecimento de 4gua com canalizagéo interna, rede geral de esgotamento
sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo.

O adensamento excessivo de moradores em domicilios préprios —
diferente do componente considerado no déficit habitacional, considera apenas
domicilios proéprios, pois permite ao proprietario ampliar ou negociar o imével
para se mudar para uma unidade habitacional maior.

A inadequacgédo fundiaria contempla os casos em que pelo menos um
dos moradores do domicilio tem a propriedade da moradia, mas néo, total ou
parcial, do terreno ou da fracao ideal de terreno ou apartamento.

A inexisténcia de unidade sanitéria domiciliar exclusiva define a unidade
habitacional que ndo dispde de banheiro ou sanitario de uso exclusivo.
Normalmente ocorre com corticos ou em terrenos com dois ou mais domicilios

ocupados por familias pobres ligadas por parentesco ou fortes lagos afetivos.
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No componente cobertura inadequada incluem-se todos os domicilios
que, apesar de possuirem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, tém
telhado de madeira aproveitada, zinco, lata ou palha.

Além desses, deveria ser considerada ainda uma parcela de domicilios
que em funcéo da depreciagdo dos imoveis - mais de 50 anos de construgdo —
necessitaria ser reposta e que, portanto, seriam incluidos no déficit
habitacional.

Ja os imoOveis com mais de 50 anos que ndo precisam ser repostos,
necessitando apenas de uma manutenc¢do, ndo se enquadrariam como déficit e
sim como inadequados na metodologia. Entretanto, a depreciagdo de
domicilios ndo é calculada em raz@o da inexisténcia de informagdes tanto no
nivel nacional como no regional

O quadro 1 abaixo resume dos dois tipos e 0s seus componentes

utilizados pela Fundagéo Jo&o Pinheiro — FJP nos seus estudos:

Quadro 1- Metodologia de Calculo do Déficit Habitacional

Especificagdo Componentes

a) HabitacOes precarias

- Domicilios rasticos

- Domicilios improvisados

b) Coabitagao familiar

- Comodos alugados, cedidos e préprios

- Familias conviventes secundarias com intengao de construir domicilio exclusivo
c) Onus excessivo com aluguel

d) Adensamento excessivo de moradores em domicilios alugados
a) Adensamento excessivo de moradores em domicilios préprios
b) Caréncia de servigos de infraestrutura

Inadequacao de Domicilios c) Inadequacgao fundiaria urbana

d) Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva

e) Cobertura inadequada

Fonte: FJP, 2011 - elaborado pelo autor

Déficit Habitacional

1.1.4 Estimativas do déficit habitacional em 2008

Dados do estudo realizado pela FJP (2011) estimam um déficit
habitacional da ordem de 5,546 milh6es de domicilios, sendo que 4,629
milhdes (83,5%) estdo localizados nas é&reas urbanas - tabela 1. Na
comparacdo com o estudo recalculado’ do ano anterior (2007), houve uma

gueda no déficit habitacional da ordem de 442.754 unidades habitacionais.

* Para maiores detalhes ver FJP, 2011, Cap. 2, p.25 - 28
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Analisando por regibes, 36,9% do déficit encontram-se na regido
Sudeste, correspondendo a 2,046 milhdes de unidades, seguida pela regiédo
Nordeste com 1,946 milhdo de moradias estimadas como déficit (35,1%). Vale
salientar que ao analisar o déficit quanto a sua composicdo nessas duas
regides, a regido Nordeste apresenta uma participagdo maior da &rea rural em
ndmeros absolutos em comparacgéo a regido Sudeste. O Nordeste necessita de
1,305 milhdo de moradias nas areas urbanas e 641 mil nas areas rurais,
enquanto que na regidao Sudeste, 1,969 milhdo das unidades habitacionais
necessarias encontram-se nas areas urbanas e na area rural apenas 76 mil.

Em termos relativos, a diferenca entre essas duas regibes também é
expressiva: na regido Sudeste o déficit representa 8,1% do total dos domicilios,
no Nordeste, o déficit representa 13% do total.

Os valores absolutos do déficit habitacional por Unidades da Federagéo
também apresentam valores expressivos — vide tabela 1. S&do Paulo € o Unico
estado cuja necessidade ultrapassa um milhdo de moradias — 1,060 milh&o (ou
8,2% dos seus domicilios particulares permanentes). Em seguida vem a Bahia,
com um déficit de 485 mil moradias (ou 11,5%); Minas Gerais com 474 mil
(7,8%); Maranhéo, com 434 mil (26.9%); e Rio de Janeiro, com 426 mil (8,1%).
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Tabela 1 - Déficit Habitacional — Brasil - 2008

Déficit Habitacional % em relagdo aos domicilios particulares
permanentes
Regido/UF/RM
URBANO URBANO
TOTAL Rural de extensdo| RURAL |TOTAL Rural de extensdo| RURAL
Total urbana Total urbana

Norte 555.130 448.072 2.510 107.058 13,8 142 10,4 12,4
Rondénia 31.229 29.609 2.025 1.620 6,9 8,5 10,3 1,5
Acre 19.584 17.370 - 2.214 105 114 - 6,4
Amazonas 132.224 120.363 285 11.861 17,1 187 20,0 9,2
Roraima 13.969 13.333 - 636 12,0 138 - 3,1
Para 284.166 217.408 200 66.758 147 148 6,7 14,1
RM Belém 83.909 82.713 200 1.196 149 150 6,7 10,0
Amapéa 14.277 13.223 - 1.054 8,7 8,2 - 31,8
Tocantins 59.681 36.766 - 22.915 15,8 13,0 - 24,0
Nordeste 1.946.735 1.305.628 11.085 641.107 13,0 117 13,4 16,8
Maranh&o 434.750 204.632 3.513 230.118 26,9 17,6 26,7 51
Piauf 124.047 71.358 - 52.689 142 128 - 16,5
Ceara 276.915 186.670 - 90.245 11,7 10,0 - 17,6
RM Fortaleza 103.979 101.266 - 2.713 104 104 - 10,1
Rio Grande do Norte 104.190 78.261 4.242 25.929 11,7 115 16,4 12,6
Paraiba 104.699 87.746 - 16.953 96 10,1 - 7,8
Pernambuco 263.958 214.182 1.088 49.776 106 10,8 3,5 10,0
RM Recife 125.254 123.891 - 1.363 112 114 - 57
Alagoas 85.780 63.353 2.242 22.427 9,7 10,2 17,4 8,6
Sergipe 66.492 57.606 - 8.886 11,7 122 - 9,5
Bahia 485.904 341.820 - 144.084 115 115 - 11,5
RM Salvador 116.014 114.524 - 1.490 10,1 10,2 - 7,5
Sudeste 2.046.312 1.969.424 10.612 76.888 8,1 8,3 6,5 4,5
Minas Gerais 474.427 437.401 - 37.026 7,8 8,3 - 4,4
RM Belo Horizonte 115.689 115.278 - 411 7,3 7.4 - 2,4
Espirito Santo 84.868 77.717 - 7.151 8,0 8,9 - 3,9
Rio de Janeiro 426.518 420.853 2.929 5.665 8,1 8,3 14 3,8
RM Rio de Janeiro 320.091 318.818 - 1.273 8,2 8,3 - 4,4
S&o Paulo 1.060.499 1.033.453 7.683 27.046 8,2 8,4 54 5,0
RM Séo Paulo 510.326 504.403 5.923 5.923 8,2 8,3 4,5 54
Sul 580.893 519.080 1.668 61.813 6,5 6,9 23,5 4,2
Parana 213.157 192.726 1.668 20.431 6,3 6,6 23,5 4,2
RM Curitiba 64.635 61.716 1.668 2.919 6,3 6,5 23,5 3,6
Santa Catarina 140.770 123.747 - 17.023 7,2 7,6 - 5,3
Rio Grande do Sul 226.966 202.607 - 24.359 6,2 6,8 - 3,7
RM Porto Alegre 97.133 93.713 - 3.420 7,0 7,2 - 4,3
Centro-Oeste 417.240 387.628 2.024 29.612 98 104 32,1 5,6
Mato Grosso do Sul 77.206 66.309 - 10.897 10,6 10,6 - 11,0
Mato Grosso 73.376 60.245 - 13.131 8,0 8,2 - 6,9
Goias 162.762 158.526 - 8,8 9,6 - 2,0
Distrito Federal 103.896 102.548 2.024 1.348 139 144 32,1 3,9
Brasil 5.546.310 4.629.832 27.899 916.478 9,6 9,4 9,8 11
Total das RMs 1.537.030 1.516.322 7.791 20.708 8,6 8,7 5,5 5,2
Demais areas 4.009.280 3.113.510 20.108 891.534 10,1 9,8 14,2 11,2

Fonte: FJP, 2011

1.1.5 O déficit habitacional por faixas de renda

Essa analise segundo faixas de renda média familiar em termos de
salarios minimos tem por objetivo identificar e destacar os domicilios urbanos
na faixa mais baixa de renda, alvo preferencial das politicas publicas. Ou como
destaca Rodrigues (2009, p.120) em seu estudo sobre o crédito habitacional no

Brasil:
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O potencial de crescimento do crédito habitacional no Brasil [...]
pode ser avaliado de diversas maneiras, e a melhor delas
depende do ponto de vista. Para o setor publico, interessa
resolver o déficit habitacional [...]. Para o setor privado, ao
contrario, importa analisar a rentabilidade e os determinantes
macroecondmicos que possam levar a um crescimento da
demanda por crédito habitacional.

A andlise da tabela 2 confirma a concentrac@o do déficit habitacional na
faixa até trés salarios minimos — 89,6%. Na faixa mais de trés a cinco salarios
minimos o total atinge 7,0% das familias; a mais de cinco a dez salarios
minimos, 2,8%; e a mais dez salarios minimos, 0,6%. Desta forma, as familias
com renda média de até cinco salarios minimos totalizam 96,6% do déficit
habitacional.

Essa tendéncia se repete em todas as regides, porém de forma mais
acentuada no Nordeste que possui 95,6% do déficit na faixa até trés salérios
minimos e 2,8% entre trés e cinco salarios minimos. Nas regides Sul e
Sudeste, percentuais na menor faixa apresentam nimeros menores — 83,4% e

87,5%, respectivamente.
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Tabela 2 - % Déficit Habitacional Urbano, por faixas de renda média familiar — Brasil-2008

Regiéo/UF/RM Em salérios minimos

até 3 | maisde3a5 [ maisde5a10] mais de10 | Total

Norte 88,6 7,8 3,0 0,6 100,0
Rondénia 87,3 8,5 4,2 - 100,0
Acre 91,8 4,7 2,3 1,2 100,0
Amazonas 84,3 11,5 3,0 1,2 100,0
Roraima 92,0 53 1,3 1,3 100,0
Para 90,8 6,1 2,9 0,3 100,0
RM Belém 87,9 7,7 3,7 0,7 100,0
Amapa 78,4 16,2 5,4 - 100,0
Tocantins 91,4 4,3 3,1 1,2 100,0
Nordeste 95,6 2,8 1,2 0,4 100,0
Maranhao 95,3 3,4 1,3 - 100,0
Piaui 91,5 54 3,1 - 100,0
Ceara 95,6 2,6 1,4 0,4 100,0
RM Fortaleza 94,6 2,7 2,0 0,7 100,0
Rio Grande do Norte 91,0 3,6 4,2 1,2 100,0
Paraiba 97,7 11 0,6 0,6 100,0
Pernambuco 97,5 2,0 0,4 0,1 100,0
RM Recife 97,0 2,0 0,7 0,2 100,0
Alagoas 98,2 0,9 - 0,9 100,0
Sergipe 98,3 0,6 1,2 - 100,0
Bahia 94,9 35 1,0 0,5 100,0
RM Salvador 93,7 4,6 11 0,7 100,0
Sudeste 87,5 8,7 3,2 0,6 100,0
Minas Gerais 92,5 5.2 1,9 0,3 100,0
RM Belo Horizonte 92,1 54 2,5 - 100,0
Espirito Santo 90,1 7,4 1,9 0,6 100,0
Rio de Janeiro 88,9 6,6 3,6 0,8 100,0
RM Rio de Janeiro 87,8 7,5 3,9 0,8 100,0
Séo Paulo 84,5 11,1 3,7 0,6 100,0
RM Sao Paulo 84,2 11,3 4,0 0,6 100,0
Sul 83,4 11,4 4,5 0,7 100,0
Parana 87,0 8,3 4,0 0,7 100,0
RM Curitiba 81,8 12,2 4,1 2,0 100,0
Santa Catarina 76,6 16,5 6,4 0,5 100,0
Rio Grande do Sul 84,2 11,3 3,8 0,8 100,0
RM Porto Alegre 83,0 10,4 5,7 1,0 100,0
Centro-Oeste 89,9 53 3,3 1,4 100,0
Mato Grosso do Sul 93,0 5,6 1,4 - 100,0
Mato Grosso 88,4 7,7 2,6 1,3 100,0
Goias 91,7 4,5 2,9 0,9 100,0
Distrito Federal 86,0 51 55 3,3 100,0
Brasil 89,6 7,0 2,8 0,6 100,0
Total das RMs 88,0 8,0 3,3 0,7 100,0

Fonte: FJP, 2011

1.1.6 Aglomerados subnormais

Segundo definicdo do IBGE, € considerado aglomerado subnormal:

[...] um conjunto constituido de, no minimo, 51 (cinquenta e
uma) unidades habitacionais (barracos, casas...) carentes, em
sua maioria de servicos publicos essenciais, ocupando ou
tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade
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alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de
forma desordenada e densa. (IBGE, 2010, p.27).

Por se aproximar do conceito de favelas, o estudo se ocupa em
demonstrar os numeros do déficit habitacional para essas é&reas onde
supostamente as condi¢cdes de moradia seriam piores.

Destaca-se o fato de que em todos os estudos da série, a expectativa de
que as necessidades habitacionais os aglomerados subnormais seria maiores
ndo se confirma. Muito embora essas areas possam apresentar uma péssima
condicdo econdmica, 0 que se verifica € uma situagdo similar as demais areas
do pais.

Conforme dados da tabela 3, dos 2,066 milh6es de domicilios situados
em aglomerados subnormais em 2008, 254 mil foram classificados como
déficit, correspondendo a 12,3% das moradias dessas areas e a 5,5% do déficit
habitacional urbano. Deste total de déficit, 179 mil localiza-se em regides
metropolitanas. Quando se compara com o percentual do déficit habitacional do
pais — 9,6% (tabela 1) - fica claro que a situacdo ndo € muito diferente da

média nacional.
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Tabela 3 - Déficit Habitacional: aglomerados subnormais — Brasil - 2008

Déficit habitacional

A B C B/A B/C
Regido/UF/RM Domicilios em . % er'n,r'elagéo aos|participacdo no
aglomerados habitacional domicilios em|total do déficit
aglomerados ; ) | d habitaci |
subnormais subnormais urbano aglomerados abitacional
subnormais urbano (%)

Norte 291.461 51.150 448.072 17,5 11,4
Rondbnia - - 29.609 - -
Acre - - 17.370 - -
Amazonas 76.845 14.290 120.363 18,6 11,9
Roraima - - 13.333 - -
Para 214.616 36.860 217.408 17,2 17,0
RM Belém 214.616 36.860 82.713 17,2 44,6
Amapa - - 13.223 - -
Tocantins - - 36.766 - -
Nordeste 425.673 53.732 1.305.628 12,6 4,1
Maranhao 13.174 3.513 204.632 26,7 1,7
Piauf 39.515 5.489 71.358 13,9 7,7
Ceara 128.210 16.359 186.670 12,8 8,8
RM Fortaleza 108.057 14.239 101.266 13,2 14,1
Rio Grande do Norte - - 78.261 - -
Paraiba 52.351 4.984 87.746 9,5 5,7
Pernambuco 85.039 13.047 214.182 15,3 6,1
RM Recife 75.248 12.503 123.891 16,6 10,1
Alagoas 8.409 1.121 63.353 13,3 1,8
Sergipe 16.786 989 57.606 59 1,7
Bahia 82.189 8.230 341.820 10,0 2,4
RM Salvador 74.297 7.704 114.524 10,4 6,7
Sudeste 1.237.937 132.409 1.969.424 10,7 6,7
Minas Gerais 141.554 11.094 437.401 7,8 2,5
RM Belo Horizonte 116.109 9.853 115.278 8,5 8,5
Espirito Santo 23.365 1.908 77.717 8,2 2,5
Rio de Janeiro 387.018 54.202 420.853 14,0 12,9
RM Rio de Janeiro 303.530 41.996 318.818 13,8 13,2
Sao Paulo 686.000 65.205 1.033.453 9,5 6,3
RM Séao Paulo 596.202 49.357 504.403 8,3 9,8
Sul 82.982 13.459 519.080 16,2 2,6
Parana 11.908 834 192.726 7,0 0,4
RM Curitiba 11.259 834 61.716 7.4 1,4
Santa Catarina - - 123.747 - -
Rio Grande do Sul 71.074 12.625 202.607 17,8 6,2

RM Porto Alegre 57.915 6.384 93.713 11,0 6,8

Centro-Oeste 28.838 3.778 387.628 13,1 1,0
Mato Grosso do Sul 4.359 311 66.309 71 0,5
Mato Grosso 6.564 - 60.245 - -
Goias 10.944 2.118 158.526 19,4 1,3
Distrito Federal 6.971 1.349 102.548 19,4 1,3

Brasil 2.066.891 254.528 4.629.832 12,3 5,5
Total das RMs 1.557.233 179.730 1.516.322 11,5 11,9

Fonte: FJP, 2011 — adaptado pelo autor

Nota:
1. Informacéo disponivel na tabela 1, na coluna déficit habitacional urbano total.

1.1.7 Domicilios vagos

Chama atengdo em todas as séries do estudo é a aparente contradi¢céo
entre o déficit habitacional e o montante de imdveis vagos. Dada a

impossibilidade de obter maiores detalhes sobre as condi¢des, localizacéo,
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situacao de propriedade e o padrdo da construcdo, o estudo apenas consegue
identificar se os imdveis vagos estdo em construcdo ou reforma e em
condicbes de serem ocupados ou em ruinas. Conforme destaca o estudo,
“seria essencial poder identificar a que publico as unidades vagas estédo
direcionadas, uma vez que o déficit habitacional atinge com maior intensidade
as familias de mais baixa renda” (FJP, 2011, p.42). Apesar da especulagéo de
que muitas dessas moradias ndo sejam adequadas ao perfil econdbmico da
populacdo que necessita ser atendida, essa seria uma caracterizacéo
importante.

Os dados da tabela 4 apresentam os domicilios vagos com potencial
para serem habitados. S&o 7,202 milhdes de unidades, sendo 72,7% em é&reas
urbanas e 27,3% em areas rurais. A regidao Sudeste responde por quase
metade desses domicilios com 3,078 milhdes, sendo estado de Sao Paulo,
responsavel por 1,337 milh&o de unidades.

Outro dado a ser destacado na tabela 4 é o total de domicilios vagos em
relagdo aos domicilios particulares permanentes — correspondendo a 12,5%, ou
seja, 3 pontos percentuais a mais que o déficit habitacional (ver tabela 1). Na
maioria das unidades da federag&o, o percentual de domicilios vagos supera o
déficit habitacional, podendo supor um cenério hipotético de quase resolucéo
do problema habitacional com base na utilizacdo dessas unidades vagas.

Em texto sobre habitagdo de cunho social, o IPEA (2007) ja enfatizava a
incoeréncia de existir um grande estoque de domicilios vagos na presenca de
um déficit habitacional tdo elevado. Apesar de evidenciar o desconhecimento
sobre os véarios motivos que levariam os proprietarios a manter estes iméveis
fora do mercado, julga ser importante um maior conhecimento por parte do
governo para propor uma acao de incentivo ao uso desses domicilios vagos.

Sob este aspecto, Nascimento e Braga (2009), criticam o conceito de
déficit como um numero a ser superado, uma vez que este “[...] cai por terra na
medida em que h& no pais um estoque [...] de domicilios vagos” (2009, p.98)

gue supera as necessidades habitacionais em varias unidades da federacao.
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Regido/UF/RM

Domicilios vagos

% em
dos

relacao ao total

domicilios
particulares permanentes

Total | Urbano Rural Total |Urbano| Rural

Norte 506.158 356.410 149.748 12,6 11,3 17,4
Rondodnia 70.041 47.733 22.308 15,5 13,8 21,3
Acre 19.740 13.688 6.052 10,6 9,0 17,5
Amazonas 88.248 55.035 33.213 11,4 8,5 25,9
Roraima 14.968 9.695 5.273 12,8 10,1 25,9
Para 254.247 182.380 71.867 13,1 12,4 15,2
RM Belém 56.805 55.606 1.199 10,1 10,2 8,0
Amapa 21.245 20.875 370 12,9 12,9 11,2
Tocantins 37.669 27.004 10.665 10,0 9,6 11,2
Nordeste 2.091.877 1.242.191 849.686 14,0 11,1 22,3
Maranhao 146.673 95.731 50.942 9,1 8,2 11,3
Piaui 118.548 51.041 67.507 13,5 9,2 21,1
Ceara 328.405 204.007 124.398 13,8 11,0 24,3
RM Fortaleza 97.656 91.551 6.105 9,8 9,4 22,7
Rio Grande do Norte 102.779 57.994 44.785 11,6 8,5 21,7
Paraiba 131.622 66.804 64.818 12,1 7,7 29,9
Pernambuco 326.080 205.003 121.077 13,1 10,3 24,3
RM Recife 105.245 102.744 2.501 9,4 9,4 10,5
Alagoas 140.725 90.264 50.461 15,9 14,5 19,4
Sergipe 70.761 47.392 23.369 12,5 10,0 25,0
Bahia 726.284 423.955 302.329 17,2 14,2 24,2
RM Salvador 144.370 140.890 3.480 12,6 12,5 17,5
Sudeste 3.078.854 2.527.983 550.871 12,2 10,7 32,3
Minas Gerais 863.283 585.877 277.406 14,1 11,1 33,2
RM Belo Horizonte 170.669 168.206 2.463 10,8 10,8 14,6
Espirito Santo 145.886 99.165 46.721 13,8 11,4 25,7
Rio de Janeiro 731.849 673.189 58.660 13,9 13,2 39,1
RM Rio de Janeiro 474.076 463.259 10.817 12,2 12,0 37,8
Séao Paulo 1.337.836 1.169.752 168.084 10,4 9,5 31,2
RM Sao Paulo 640.626 624.833 15.793 10,3 10,5 6,5
Sul 973.231 698.045 275.186 10,8 9,3 18,8
Parana 398.654 265.831 132.823 11,8 9,2 27,4
RM Curitiba 76.311 60.882 15.429 7,4 6,4 17,6
Santa Catarina 187.910 140.767 47.143 9,6 8,6 14,7
Rio Grande do Sul 386.667 291.447 95.220 10,6 9,7 14,5
RM Porto Alegre 136.576 126.316 10.260 9,9 9,7 13,0
Centro-Oeste 551.918 410.011 141.907 13,0 11,0 26,8
Mato Grosso do Sul 98.381 71.607 26.774 13,6 11,4 27,1
Mato Grosso 143.273 93.841 49.432 15,5 12,8 26,0
Goias 278.557 214.655 63.902 15,0 13,0 30,8
Distrito Federal 31.707 29.908 1.799 4,3 4,2 5,3
Brasil 7.202.038 5.234.640 1.967.398 12,5 10,6 23,5
Total das RMs 1.902.334 1.834.287 68.047 11,7 11,6 13,0
Demais areas 5.299.704 3.400.353 1.899.351 12,9 10,2 24,2

Fonte: FJP, 2011
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1.1.8 Uma analise sobre os componentes do déficit habitacional

7

A coabitacdo familiar € o componente que aparece com maior
participacdo no déficit habitacional nas &areas urbanas, mesmo considerando
apenas as familias conviventes que declaram intencdo de constituir novo
domicilio®>. O 6nus excessivo com aluguel figura como segundo componente
com maior participagdo nas areas urbanas, em especial nas regides
metropolitanas. No total Brasil, a coabitacdo familiar representa 39,3% do total
do déficit habitacional, seguida pelo 6nus excessivo com aluguel, com 34%,
habitagGes precarias, com 20,5% e o adensamento excessivo dos domicilios

alugados, com 6,1% - vide figura 1.
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Total Urbana Rural RMs
Coabitagdo familiar M Onus excessivo com aluguel Habitac8o precaria M Adensamento excessivo

Figura 1 — Composic¢ao do déficit em % — Brasil — 2008
Fonte: FJP, 2011

Em nameros absolutos, a coabitacdo familiar continua sendo o fator que
mais contribui para o déficit habitacional no pais. Sdo 2,182 milhdes de
ocorréncias, 87% nas areas urbanas. O dnus excessivo com aluguel totaliza
1,888 milhao de familias e reflete a dificuldade do mercado imobiliario em se
adequar ao perfil de demanda da populacdo. Habitacdes precérias totalizam
1,138 e mais da metade, 623 mil, estdo localizadas nas &reas rurais.
Finalizando, o adensamento excessivo dos domicilios alugados representa a
menor parcela do déficit habitacional e trata-se de um fendmeno praticamente

das areas urbanas — tabela 5.

*Novo desenho do questionario da PNAD a partir de 2007.
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Tabela 5 — Déficit habitacional por componentes em numeros absolutos — Brasil - 2008

Componentes | Total | Urbana | Rural | RMs

Coabitacao familiar 2.182.002 1.898.222 283.780 574.427
Onus excessivo com aluguel 1.888.203 - - 714.416
Habitac&o precaria 1.138.890 515.637 623.253 107.522
Adensamento excessivo 337.215 325.046 12.169 140.665

Fonte: FJP, 2011

1.1.9 Uma analise dos critérios de inadequacéao

Os domicilios sao classificados inadequados segundo o0s seguintes
critérios: inadequacao fundiaria, caréncia de infraestrutura, auséncia de
banheiro de uso exclusivo, cobertura inadequada e adensamento excessivo
dos domicilios préprios.

O critério que mais afeta os domicilios brasileiro € a caréncia de
infraestrutura, continuando a ser um desafio para a politica brasileira. Em 2008,
10,948 milhdes de domicilios foram identificados como carentes neste aspecto,
correspondendo a 22,3% dos domicilios particulares permanentes urbanos no
pais.

Trata-se também do componente com maior participacdo nas cinco
grandes regides consideradas no estudo. A regido Nordeste tem o pior quadro
em numeros absolutos, com 3,861 milhdes, seguida pela regido Sudeste, com
2,152 milhdes, a Centro-Oeste, com 1,797 milhdo, a Norte com 1,627 milhao e,
a Sul com 1,509 milhao de domicilios — tabela 6. Em termos relativos, a regido
Norte apresenta o pior percentual neste critério, com 51,7%, seguida pela
Centro-Oeste com 48,3%, Nordeste, com 34,5%, a Sul, com 20,0% e, a
Sudeste, com 9,1%, conforme dados da tabela 7.

O segundo critério com maior participagdo no componente de
inadequacdo é a inadequacdo fundiaria com 1,692 milhdo de unidades, ou
3,4% dos domicilios particulares permanentes urbanos do pais. Na analise por
regido, a regido Sudeste destaca-se com 967 mil unidades, ou 4,1% dos
domicilios particulares permanentes. A regido Nordeste aparece na sequéncia,
com 336 mil domicilios, 3% dos domicilios, seguida pela regido Sul com 252 mil
(3,3%), Centro-Oeste com 74 mil (2,0%) e a Norte, com menos de 62 mil

domicilios urbanos (2,0%).
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Ja o adensamento excessivo em domicilios proprios representa 1,434
milhdo de domicilios, 2,9% dos domicilios particulares urbanos no pais. A
regido Sudeste € a mais afetada com aproximadamente 693 mil domicilios
(2,9% dos domicilios particulares permanentes urbanos). A regido Nordeste
tem 341 mil unidades (3,0% de seus domicilios). A regido Norte, apesar do
menor nimero de domicilios, 210 mil, apresenta um percentual maior que a
regido Sudeste e Nordeste, com 6,7 %. A regidao Sul possui um montante de
110 mil domicilios com essa inadequacéo (1,5%) e a Centro-Oeste com 77 mil
(2,1%).

Os dois ultimos critérios, auséncia de banheiro exclusivo e cobertura
inadequada, possuem nameros pouco expressivos no Brasil, totalizando 800
mil (ou 1,6% dos domicilios particulares permanentes urbanos) e 600 mil
domicilios (1,2%) respectivamente. A regido Nordeste figura como a mais
afetada no critério auséncia de banheiro (336 mil) e a regido Sul na cobertura
inadequada (229 mil) em numeros absolutos. Em percentual, a regido Norte
apresenta 5,9% dos seus domicilios particulares permanentes sem banheiro
exclusivo e, cobertura inadequada permanece como principal neste critério com
3,0%.

Tabela 6 — Inadequacéo dos Domicilios em nimeros absolutos— Brasil - 2008

L x Caréncia de[lnadequagcdo |Adensamento |Domicilio Cobertura
Regiao A . .
Infraestrutura |fundiaria EeXCcessivo s/banheiro Inadequada
Norte 1.627.757 61.978 210.573 186.252 85.931
Nordeste 3.861.874 336.407 341.019 337.414 72.791
Sudeste 2.152.417 967.493 693.888 147.697 199.889
Sul 1.509.211 252.224 110.964 84.471 229.059
Centro Oeste 1.797.425 74.414 77.669 44.584 12.914
Brasil 10.948.684 1.692.516 1.434.113 800.418 600.584
Total das RMs 2.386.271 1.025.316 639.426 199.753 147.021

Fonte: FJP, 2011
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Tabela 7 - % de inadequacdo dos domicilios em relagcdo ao total de domicilios
particulares permanentes urbanos — Brasil - 2008

i x Caréncia de[lnadequagcdo |Adensamento |Domicilio Cobertura
Regiao I . .
Infraestrutura |fundiaria excessivo s/banheiro Inadequada

Norte 51,7 2,0 6,7 5,9 2,7
Nordeste 34,5 3,0 3,0 3,0 0,7
Sudeste 9,1 4,1 2.9 0,6 0,8
Sul 20,0 3,3 15 11 3,0
Centro Oeste 48,3 2,0 2,1 1,2 0,3
Brasil 22,3 34 2,9 1,6 1,2

Total das RMs 13,6 5,9 3,7 11 0,8

Demais areas 27,0 2,1 2,5 1,9 1,4

Fonte: FJP, 2011

Merece destague a estreita relagcdo entre as politicas habitacionais e o
déficit. Na sua analise sobre a evolucdo temporal do déficit habitacional no
Chile e no Brasil, Brollo percebe essa forte relacéo. Entre 1970 e 1980, periodo
de melhor desempenho do SFH “o déficit habitacional relativo apresentou uma
maior reducdo de (10,2 pontos percentuais) e o absoluto diminui em 2,6% no
periodo, ou seja, em 152.836 unidades domiciliares”. Enquanto que nos anos
entre 1991 e 2001, “[...] sem a efetividade das politicas habitacionais, o déficit
habitacional absoluto apresentou um aumento de 11%, ou seja, uma expansao
de 602.185 unidades domiciliares, assim como esse foi 0 periodo de menor
reducao do déficit habitacional relativo”. (BROLLO, 2004, p.61).

1.2 A Demanda habitacional

Antes de iniciar a andlise sobre a demanda por habitagdo, se faz
necessario expor o conceito do bem-habitacdo, seguido de dados recentes

sobre as mudancas importantes ocorridas no pais nos ultimos anos.

1.2.1 Caracteristicas do “bem-habitac¢é&o”

Primeiramente, trata-se de um bem com caracteristicas particulares,
constituindo um mercado habitacional com uma dinamica distinta dos demais
mercados. Apesar do conhecimento acerca deste mercado estar se ampliando,

ainda existem poucos trabalhos focados em célculo de demanda habitacional,
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velocidade de vendas, dimensionamento de estoque, indicadores de
valorizag&o imobiliaria e similares.

O estoque de residéncias € bastante heterogéneo, ou seja, ndo existe no
mercado um imovel igual ao outro. Esta heterogeneidade confere a cada
unidade habitacional um preco diferente que depende das caracteristicas de
localizacdo no espago urbano, bem como da sua singularidade em relagéo as
caracteristicas espaciais e estruturais.

A oferta de imdveis no curto prazo néo se altera, refletindo, portanto, nos
precos de acordo com a demanda. Desta forma, alteragdes na disponibilidade
de estoque de moradias provocam mudangas na dindmica do mercado
imobiliario e as caracteristicas dos imdveis ofertados precisam ser compativeis
com as exigéncias de cada segmento do mercado para que haja equilibrio
entre pregcos e demanda. Dada a imobilidade do “bem-habitagéo”, a oferta de
iméveis em determinada localizag@o ndo pode ser deslocada para compensar a
falta de habitagbes em outra area fora do seu raio de atratividade. Os
individuos sim, em busca de moradia adequada, podem locomover-se em um
perimetro de interesse, desde que as condigcbes sejam compativeis com o seu
perfil socioecondémico.

Lucena (1981) ao buscar definir o bem habitagdo, em termos
econbmicos, destacou algumas caracteristicas que o distinguem de outros
bens disponiveis no mercado. Resumidamente s&@o elas: i. existéncia de
estoque, ou seja, a demanda néo esta vinculada somente as novas habitacdes,
mas também ao estoque existente; ii. elevada heterogeneidade do produto,
percebivel nos diversos tipos de habitac&o; iii. imobilidade do produto final; ou
como explica, o superdvit (déficit) numa determinada localizagdo néo pode ser
realocado de modo a compensar um déficit (superavit) em outra érea; iv.
variacdo da demanda de acordo com a localizagé@o especifica, dado os gostos
dos individuos de diferentes classes de renda, servigos disponiveis, distancia
ao locais de trabalho, amenidades, entre outros; v. gastos com servigos de
habitagdo absorvem elevada parcela de renda dos individuos,
independentemente de seu nivel de renda — o preco da habitacdo é
aproximadamente 3 a 4 vezes a renda anual do individuo; e vi. Investimentos e

prazos de maturacéo elevados.
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Santos (1999) destaca as especificidades do bem habitacdo que
justificam a acdo governamental no mercado: i. trata-se de um bem caro e,
portanto, sua comercializagdo depende de financiamentos de longo prazo para
os demandantes; ii. a habitacdo € uma necessidade béasica do ser humano, ou
seja, toda familia € uma demandante em potencial do bem habitacdo e; iii.
representa uma parcela significativa do setor de construgéo civil que, por sua
vez, representa uma parcela significativa da geragao de empregos e do PIB da
economia. As caracteristicas i. e iii. necessitam da atuagdo do governo na
disponibilizagcéo de recursos para o financiamento do setor de modo direto ou
indireto, corrigindo uma falha do mercado e, consequentemente gerando mais
empregos. Ja nas caracteristicas i. e ii. precisam da atuacdo do governo na

(1P

provisdo de moradias destinadas “as camadas menos favorecidas da

populacéo” (p.8).

1.2.2 Dados recentes

No decorrer das ultimas décadas, o Brasil sofreu grandes mudancas no
aspecto demogréfico e habitacional. Dentre os fatores que explicam essas
mudancas, destacam-se trés: a emigracdo da &rea rural para as cidades, o
envelhecimento da populacéo e as modificagdes nas configuragdes familiares —
estes elementos aliados a falta de planejamento por parte do Estado brasileiro
foram determinantes para urbaniza¢céo desordenada e acelerada das cidades.

O fendbmeno do éxodo rural se intensifica na década de 1960 e no ano
de 2000, a populacédo urbana ja representava 80% da populacéo total do pais.
Essa urbanizagdo ao pressionar os grandes centros urbanos, causando a
expansdo das grandes metrépoles em dire¢do a periferia, gerou um processo
de favelizagéo e graves problemas urbanos. A figura 2 auxilia na visualizagcéo

deste processo.
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Figura 2 — Populacdo Urbana e Rural — 1950 a 2000
Fonte: CAIXA, 2011 elaborada com dados do Censo Demogréaficos IBGE

Outro fator que auxiliou na transformagcdo urbana foi a alteracdo da

estrutura etaria da populagdo brasileira.

Na figura 3,

verifica-se o

envelhecimento da populagdo residente no Brasil entre 2001 e 2009 — nota-se

0 crescimento nas faixas etarias de 30 a 49, 50 a 69 e com mais de 70 anos,

entretanto, nas faixas etérias mais jovens percebe-se uma estabilidade.
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Figura 3 - Envelhecimento da Populagéo
Fonte: CAIXA, 2011 elaborada com dados do IBGE (PNAD 2001-2009)
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Por fim, a diversificacdo dos arranjos familiares influencia no aumento do
namero de domicilios, tornando fundamental o seu entendimento para entender
a demanda habitacional no pais. No inicio da década de 1960, as familias eram
compostas pela uniao de dois individuos com estabilidade duradoura. A partir
de entdo, novos conceitos sociais promoveu alteragdes no comportamento dos
individuos — tornando-se mais frequente as separacbes, divorcios e
reorganizagdes conjugais.

Entre 1970 e 2010, como se pode observar pela figura 4, a populacdo
brasileira cresceu em torno de 105%, enquanto que os domicilios particulares

permanentes ocupadas cresceram aproximadamente 221%.
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Figura 4 - Crescimento (% acumulado) — Populacdo — Domicilios Particulares — Familias
Fonte: CAIXA, 2011 elaborada com dados do IBGE (Censos 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010)
Nota: A informacao sobre o n° de familias no Censo 2010 n&o foi divulgada

Dados do Censo de 1970 indicam que havia 17,629 milhdes domicilios
no Brasil para uma populagdo de 93,135 milhdes habitantes, representando
5,28 hab/dom. Dados do Censo 2010 indicam 56,541 milhdes domicilios para
uma populagdo de 190,732 milhdes, correspondendo 3,37 hab./dom. em
média. A figura 5 demonstra a reducdo da quantidade de moradores por

domicilios e 0 aumento do nimero de domicilios no periodo de 2001 a 2009.
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Figura 5 - Domicilios Partic. Permanentes X N° de Moradores por Domicilio — 2001-2009
Fonte: CAIXA, 2011 elaborada com dados do IBGE, SIDRA, PNAD

Rodrigues (2009) destaca que apesar da queda do numero de
moradores por domicilios, o Brasil ainda apresenta um ndmero alto se
comparado com outros paises desenvolvidos. Esta seria uma tendéncia do
mundo atual e teria como consequéncia um crescimento da demanda por
moradias maior que o crescimento vegetativo da populacédo — figura 6.

A queda pode ocorrer por diversos fatores como destaca: i. transi¢céo
demografica pode gerar domicilios com apenas um casal de aposentados, ou
um idoso(a) vilvo(a); ii. aumento no nuamero de divorcios; iii. redugdo da
desigualdade de renda permitindo a ascensdo de algumas familias e
diminuindo o adensamento excessivo; iv. aumento da demanda por moradias
estudantis (republicas) e ; v. crescimento da renda permitindo que mais familias

tenham mais de uma casa (casa de campo ou praia).
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Figura 6 — Niumero de Moradores por Domicilio em diferentes paises
Fonte: Rodrigues, 2009 - adaptada pelo autor

Na figura 7 percebe-se que a quantidade média de habitantes por
domicilio difere nas diversas regibes do Brasil, sendo a regido Sul a que

apresenta a menor média e a regido Norte a maior.
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Figura 7 - Quantidade Média de Habitantes por Domicilios — Regibes
Fonte: CAIXA, 2011 elaborada com dados do IBGE — PNAD 2009
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Conforme pode ser observado na tabela 8, 0 niumero de domicilios no
pais aumentou em 24,79% entre 2001 e 2009. A regido com maior crescimento
foi a Sudeste com incremento de 37,65%, seguida pelo Nordeste com 26,75%,
Norte com 15,8%, Sul com 12,43 e a que apresentou menor crescimento foi a

regido Centro-Oeste com 8,09% - vide figura 8.

Tabela 8 — Crescimento do nimero de domicilios por regido — 2001-2009

BRASIL Cresc. Sul Cresc. Sudeste Cresc. Centro-Oeste Cresc. Nordeste Cresc. Norte Cresc.

2001 46.994.866 7.618.621 21.358.282 3.414.492 12.238.610 2.364.861]

2002 48.095.210 1.100.344 7.793.572 174.951| 21.885.825 527.543| 3.513.240 98.748 12.457.726 219.116 2.444.847| 79.986
2003 49.729.167 1.633.957 7.993.865 200.293| 22.561.831 676.006| 3.665.155 151.915 12.932.760 475.034 2.575.556 130.709
2004 51.666.039 1.936.872 8.162.928 169.063| 22.935.084 373.253| 3.771.164 106.009 13.263.879 331.119 3.532.984] 957.428
2005 52.910.174 1.244.135 8.327.947 165.019| 23.497.336 562.252| 3.871.438 100.274 13.542.575 278.696 3.670.878] 137.894
2006 54.282.533 1.372.359 8.467.844 139.897| 24.129.438 632.102| 3.980.904 109.466 13.989.626 447.051 3.714.721] 43.843
2007 55.877.855 1.595.322 8.768.147 300.303| 24.660.563 531.125| 4.172.740 191.836 14.444.825 455.199 3.831.580 116.859
2008 57.656.117 1.778.262 9.004.353 236.206| 25.341.417 680.854| 4.264.492 91.752 15.010.978 566.153 4.034.877 203.297
2009 58.646.432 990.315 9.066.510 62.157| 25.745.170 403.753| 4.356.883 92.391 15.355.584 344.606 4.122.285 87.408

Fonte: CAIXA, 2011 elaborada com dados do IBGE (PNAD 2001-2009)
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Figura 8 - Participacéo das regides no incremento de domicilios entre 2001 e 2009
Fonte: CAIXA, 2011 elaborada com dados do IBGE (PNAD 2001-2009)
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1.2.3 O estudo sobre demanda habitacional

A CAIXA elaborou um estudo (2011) para aprimorar o conhecimento a
respeito da dindmica do mercado imobiliario com o objetivo de identificar o
comportamento das principais variaveis que determinam a demanda potencial
por habitagdo. O fundamento conceitual parte da premissa que a demanda por
habitagdo é constituida por pessoas que pretendem formar um novo arranjo
domiciliar (uma pessoa sozinha, duas pessoas unidas pelo casamento, duas ou
mais pessoas com ou sem lacos de parentesco que decidem morar juntas,
entre outros) ou que necessitam substituir um domicilio inadequado.

As condigbes demogréficas de um pais, em especial sua estrutura
etaria, sdo fatores determinantes para a demanda habitacional. Por exemplo, a
demanda habitacional de um pais jovem, com alta proporcdo de criangas em
sua populagdo, geralmente é inferior a de um pais com maior populagdo de
adultos — criangcas ndo tém autonomia para gerar um novo arranjo domiciliar,
mas os adultos e idosos podem ser potenciais demandantes de habitagéao.

Analisando as caracteristicas do setor habitacional brasileiro, o IPEA
antes do estudo elaborado pela CAIXA ja argumentava que as “pressdes
demograficas continuam sendo um dos fatores determinantes da demanda
potencial por moradias” (2007, p. 280).

Analisando as piramides etarias no Brasil nos anos de 1950, 2000, 2010
e a projecao de 2050 na figura 9, percebe-se que o pais esta passando por
uma mudanga demografica, com alteracdo na sua estrutura etaria. Desta
forma, a demanda habitacional tende a aumentar em consequéncia do

processo de envelhecimento populacional.
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Figura 9 - Variacdo das piramides etarias de 1950 a 2000 e projecédo de 2050
Fonte: CAIXA, 2011 dados da ONU (revisdo de 2006)

Portanto, diante destas mudancas, € preciso considerar trés fenbmenos
com consequéncias diretas na configuragdo das necessidades habitacionais:
e O ciclo de vida e a transicdo da adolescéncia para a vida adulta;
e Os padrdes de conjugalidade e a idade média ao casar;
e A formacdo de novos arranjos domiciliares e a distribuicdo das
taxas de chefia.

O processo de transicdo do jovem para a vida adulta € um evento
multidimensional, envolvendo a saida da escola, o ingresso no mercado de
trabalho e a formacao de um novo arranjo domiciliar em virtude de casamento
ou de sua independéncia dos pais. Considerando este ciclo, 0 casamento ou
unido estavel € um marco neste processo que permeia as diversas etapas do
ciclo de vida.

O inicio de uma unido estavel influencia consideravelmente na
necessidade de moradia, sendo, portanto, a idade média ao casar um
importante indicador dos padrdes de conjugalidade e da constituicdo de chefes
de arranjos domésticos. E uma variavel fundamental para a estimativa da
demanda habitacional.
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A tabela 9 mostra a idade média ao casar dos brasileiros, calculada a
partir da proporgdo de pessoas solteiras de 15 anos ou mais de idade, tendo
como referéncia a técnica SMAM (Singulate Mean Age of Marriage). Percebe-
se que para o Brasil, a média de idade permaneceu em torno de 24,2 anos
entre 1980 e 2000. No caso brasileiro, conforme ja destacado no paragrafo
anterior, o inicio de uma unido estavel tem forte influéncia na busca de uma
moradia — expectativa extremamente difundida que pode também ser

representada pelo ditado popular “quem casa quer casa’ (FJP, 2011, p.19).

Tabela 9 — Idade média ao casar das pessoas de 15 ou mais anos: 1980 — 2000

Regides 1980 1991 2000
Brasil 24,1 24,3 24,2
Norte 23,5 23,7 23,7
Nordeste 23,8 24,2 24,2
Sudeste 24,5 24,8 24,8
Sul 23,6 23,6 23,6
Centro-Oeste 23,7 23,6 23,6

Fonte: CAIXA, 2011 dados do Censo Demografico/2000 — IBGE

Partindo desta verificagdo — idade meédia ao casar no Brasil — e
considerando que todo domicilio tem um chefe ou responsavel, utiliza-se a
relacdo entre o nUmero de chefes em cada grupo etario e a populagédo desse
grupo etario para entender a distribuicdo da demanda habitacional. Como o
nuamero de chefes e domicilios é igual, o aumento ou diminuigdo deste nimero
equivale & alteragdo correspondente na quantidade de domicilios. A taxa de
chefia (headship rate) é obtida dividindo o nimero de chefes de domicilios em
cada grupo etario pelo total da populagdo deste grupo e multiplicando o

resultado por 100, conforme a seguinte férmula:

— nx(t) .
2T (t) = o 100, onde:

2T (t)= Taxa de chefia no grupo etario de x a x+n anos completos, no
ano t;
2Ny (t) =Total de chefes de domicilio no grupo etario x a x + n anos

completos, no ano t;
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N, (t)= Populagdo do grupo etario x a x + n anos completos, no ano t.

A distribuicdo da taxa de chefia por faixa etaria da populacéo identifica
os individuos que residem em um domicilio com outro ndcleo familiar como
potenciais demandantes por habitacéo. Assim, filhos com idade e capacidade
sécio-econdmica para constituir um novo domicilio sdo possiveis demandantes
de moradia.

A tabela 10 mostra a variacdo da taxa de chefia por grupo etério da
populagdo brasileiro no ano 2000. Percebe-se que a taxa de chefia esta
relacionada a etapa do ciclo de vida e cresce ao longo do processo de
amadurecimento das pessoas até 64 anos; ap0s 65 anos a taxa de chefia
permanece constante ou diminui.

A analise do comportamento dos dois pardmetros: a idade média ao
casar e taxa de chefia permite estabelecer um intervalo entre faixas etérias de
24 a 64 anos, pois a partir dessa idade a taxa de chefia se estabiliza conforme

destacado na figura 10.

Tabela 10 - Taxa de chefia por grupos etérios, Brasil - 2000

Grupos Etarios Chefes Populacéo Taxa de
domicilio chefia
10 a 14 anos 12.589( 17.348.067 0,07
15a 19 anos 327.730] 17.939.815 1,83
20 a 23 anos 1.689.980( 13.148.414 12,85
24 a 29 anos 4.979.395| 16.842.766 29,56
30 a 34 anos 5.407.839| 13.028.944 41,51
35a39anos 5.798.621| 12.261.529 47,29
40 a 44 anos 5.476.238| 10.546.694 51,92
45 a 49 anos 4.808.050 8.721.541 55,13
50 a 54 anos 4.083.065 7.062.601 57,81
55 a 59 anos 3.246.744 5.444.715 59,63
60 a 64 anos 2.838.065 4.600.929 61,68
65 + 6.126.785 9.935.100 61,67
24 - 29 4.979.395| 16.842.766 29,56
30-39 11.206.460( 25.290.473 44,31
40 - 64 20.452.162 36.376.480 56,22

Fonte: CAIXA, 2011 dados do Censo Demografico/2000 — IBGE
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Figura 10 - Taxa de Chefia X Faixas Etarias
Fonte: CAIXA, 2011 dados Censo 2008 IBGE

Com base no raciocinio acima foi possivel desenvolver o conceito de

Demanda Habitacional Demogréafica — DHDE que se refere a formacdo de um

novo arranjo domiciliar. A metodologia para o calculo da DHDE foi estruturada

da seguinte forma:

Foram definidos como potenciais demandantes de novas
moradias, os adultos com idades entre 24 e 64 anos que tém
condi¢cdes de formar um novo arranjo domiciliar. Pode ser uma
pessoa sozinha, duas pessoas unidas pelo casamento, duas ou
mais pessoas com ou sem lagos de parentesco que decidem
morar juntas, entre outras situagoes;

Nao foram computados na demanda habitacional demogréfica os
arranjos domiciliares onde o responsavel pelo domicilio vive
sozinho ou com cbnjuge, com ou sem criangas e jovens abaixo de
24 anos, ou com idosos a partir de 65 anos, por serem
considerados como atendidos por moradia;

A taxa de chefia foi calculada por municipio, estado ou para o
pais para os seguintes grupos de idade: 24 a 29 anos; 30 a 39
anos e 40 a 64 anos;

Foram calculados os numeros de adultos (filhos e ou parentes e
ou agregados) existentes nos domicilios (e que nédo sao chefes ou
coOnjuges) para cada grupo de idade (24 a 29 anos, 30 a 39 anos
e 40 a 64 anos) e multiplicados pela respectiva taxa de chefia de

cada grupo. Por exemplo, se existe apenas um adulto entre 24 e
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29 anos e a taxa de chefia neste grupo é 30%, entdo esse
domicilio contribui com uma demanda de 0,3 (1 vez 0,3) unidade
habitacional.

e O valor de DHDE pode ser calculado por setor censitario, por
municipio, por Unidade da Federagédo ou para o Brasil.

A DHDE é uma demanda potencial e embora considere fatores que
costumam ser aplicados nos calculos de déficit habitacional, ndo deve ser
confundida com este conceito. A metodologia desenvolvida incorpora as
mudancas da dindmica demogréafica no célculo da DHDE, captando inclusive
as possibilidades de surgimento de novos chefes de familia e os domicilios
com densidade excessiva de moradores adultos. Entretanto, a densidade
excessiva de criangas no domicilio ndo é incluida no céalculo da demanda
habitacional, por ndo possuirem capacidade legal e econbmica para se
tornarem chefes de familia ou responséaveis por novos domicilios®.

Outro conceito importante, a Demanda Habitacional Domiciliar — DHDO
refere-se ao numero domicilios inadequados. Diz respeito as moradias
precarias que precisam ser substituidas por ndo oferecerem condi¢Bes de
habitabilidade e seguranga. Incluem-se neste calculo as necessidades
habitacionais das camadas mais pobres da populagéo.

O célculo da DHDO considera uma das trés caracteristicas:

e Domicilios improvisados;
e CoOmodos;
e Domicilios que ndo possuem banheiro ou vaso sanitario.

Conforme a definicdo do IBGE os domicilios improvisados sdo aqueles
localizados em unidades né&o-residenciais que n&o tém dependéncias
destinadas exclusivamente a moradia.

A Demanda Habitacional Total é constituida pela soma da Demanda
Habitacional Demogréfica + Demanda Habitacional Domiciliar (DHT = DHDE +
DHDO). Estes componentes proporcionam a afericdo da caréncia de moradia

de maneira abrangente, contempla tanto a demanda decorrente do crescimento

® Estudos sobre o déficit habitacional entendem como adensamento excessivo um
nimero médio de moradores superior a trés pessoas por dormitério. O nimero de dormitérios
corresponde ao total de cdmodos que servem em carater permanente de dormitério para os
moradores — incluem-se aqueles assim utilizados em funcdo de ndo haver acomodacédo
adequada para essa finalidade (FJP, 2011).
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da populacdo do pais quanto a necessidade de reposicdo das unidades

habitacionais.

1.2.4 A Trajetoria da Demanda Habitacional

Com base nos conceitos definidos, a partir dos Dados do Censo 2000 e
da série historica da PNAD no periodo entre 2001 e 2009, foi possivel gerar os
valores da Demanda Habitacional no pais e desta forma obter resultados
estratificados por faixa de renda no periodo entre 2001 e 2009.

Analisando o progresso da Demanda Habitacional Total (DHT = DHDE +
DHDO) no Brasil em relagdo a quantidade de domicilios, constata-se que
ocorreu uma reducgéo de 3,91% em 2009 (19,76% em 2001 para 15,85% em
2009). Em valores absolutos, a DHT passou de 9.287.321 para 9.297.214
unidades, permanecendo praticamente estavel, enquanto que a quantidade de
domicilios aumentou 24,79% - vide figuras 11 e 12.

A Demanda Habitacional Demografica - DHDE manteve-se
praticamente estavel no periodo em valores relativos com 46.994.866
quantidade de domicilios em 2001 e uma DHDE em 5.441.662 (11,58%)
comparada com 58.646.432 quantidade de domicilios em 2009 em uma DHDE
em 6.978.415 (11,90%). Em termos absolutos cresceu 28,24%, variando de
5.441.662 unidades para 6.978.415 no periodo de 2001 a 2009 - vide tabela
11.

A andlise da tabela 11 demonstra que a Demanda Habitacional
Domiciliar - DHDO diminui 4,23% em valores relativos (8,18% para 3,95%) -
passando de 3.845.659 em 2001 para 2.318.799 em 2009 para uma
quantidade de domicilios de 49.994.866 e 58.646.432, respectivamente. Em
valores absolutos reduziu-se em aproximadamente 39,70% (3.485.659 para
2.318.799 unidades).

Jé estratificagdo da DHT por faixas de renda — tabelas 12 a 14 -
evidencia que a Demanda Habitacional Domiciliar — DHDO esta concentrada
nas faixas de menor poder aquisitivo e a Demanda Habitacional Demografica —

DHDE esta concentrada nas faixas de renda entre 3 a 10 SM.
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; DHT
Quantidade DHT
de domicilios |  DHPE DHDO | pipe+pHDO)  |(PHDEYDHDO) /
Domicilios

2001 46.994.866 5.441.662 3.845.659 9.287.321 19,76%
2002 48.095.210 5.562.830 3.498.303 9.061.133 18,84%
2003 49.729.167 5.746.217 3.247.523 8.993.740 18,09%
2004 51.666.039 6.043.317 3.151.322 9.194.639 17,80%
2005 52.910.174 6.199.923 3.029.404 9.229.327 17,44%
2006 54.282.533 6.430.460 2.839.964 9.270.424 17,08%
2007 55.877.855 6.681.275 2.767.152 9.448.427 16,91%
2008 57.656.117 6.746.274 2.478.686 9.224.960 16,00%
2009 58.646.432 6.978.415 2.318.799 9.297.214 15,85%

Fonte: CAIXA, 2011 dados da PNAD (2001 a 2009) e Estudo Demanda Habitacional 2009

Tabela 12 - % DHDE - 2001-2009 - Por Faixas de Salarios Minimos

Ano Até1SM[De1a2SM [De2a3SM [De3a5SM] De5a 10 SM ]| De 10 a 20 SM | Mais de 20 SM] Ignorado
2001  3,08% 6,37% 8,44% 15,75% 21,19% 12,13% 6,32% 2,92%
2002  3,08% 7.17% 9,30% 16,56% 21,65% 11,75% 6,05% 2,77%
2003  3,18% 7,65% 10,65% 18,44% 21,46% 11,02% 4,77% 3,01%
2004  3,01% 7,78% 10,72% 19,65% 22,54% 11,22% 5,27% 3,42%
2005  3,00% 8,45% 11,67% 20,01% 23,65% 10,71% 4,54% 2,79%
2006  2,94% 8,88% 12,65% 20,74% 23,28% 10,13% 4,35% 3,18%
2007 3,42% 8,41% 12,66% 20,98% 22,19% 10,05% 3,96% 3,87%
2008  2,95% 8,56% 12,00% 21,95% 23,62% 10,49% 4,07% 4,82%
2009 3,13% 8,88% 12,70% 22,55% 23,64% 9,54% 3,66% 5,01%

Fonte: CAIXA, 2011 dados da PNAD (2001 a 2009) e Estudo Demanda Habitacional 2009

Tabela 13 - % DHDO - 2001-2009 - Por Faixas de Salarios Minimos

Ano Até1SM[De1a2SM [De2a3SM [De3a5SM] De5a 10 SM | De 10 a 20 SM | Mais de 20 SM] Ignorado
2001  9,65% 8,21% 3,22% 1,81% 0,58% 0,10% 0,03% 0,20%
2002 9,10% 7,56% 2,90% 1,37% 0,48% 0,04% 0,01% 0,19%
2003  8,95% 6,51% 2,46% 1,33% 0,36% 0,06% 0,00% 0,16%
2004  6,83% 5,83% 2,17% 0,98% 0,33% 0,03% 0,00% 0,22%
2005  7,36% 4,93% 1,80% 0,81% 0,21% 0,00% 0,01% 0,07%
2006  6,32% 4,73% 1,76% 0,73% 0,21% 0,01% 0,00% 0,08%
2007  6,21% 5,00% 1,77% 1,00% 0,31% 0,06% 0,01% 0,11%
2008  4,79% 3,92% 1,57% 0,73% 0,31% 0,05% 0,01% 0,16%
2009 4,28% 3,98% 1,54% 0,73% 0,22% 0,01% 0,01% 0,12%

Fonte: CAIXA, 2011 dados da PNAD (2001 a 2009) e Estudo Demanda Habitacional 2009

Tabela 14 - % DHT=DHDE+DHDO - 2001-2009 - Por Faixas de Salarios Minimos

Ano Até1SM[De1a2SM [De2a3SM [De3a5SM] De5a10 SM]| De 10 a 20 SM | Mais de 20 SM] Ignorado
2001 12,74% 14,58% 11,66% 17,56% 21,77% 12,22% 6,35% 3,12%
2002 12,18% 14,74% 12,21% 17,93% 22,13% 11,79% 6,06% 2,95%
2003 12,12% 14,17% 13,11% 19,77% 21,82% 11,08% 4,77% 3,16%
2004  9,84% 13,62% 12,89% 20,63% 22,87% 11,25% 5,27% 3,63%
2005 10,35% 13,38% 13,47% 20,82% 23,85% 10,71% 4,55% 2,86%
2006 9,27% 13,61% 14,42% 21,47% 23,49% 10,14% 4,36% 3,26%
2007  9,63% 13,41% 14,44% 21,98% 22,50% 10,10% 3,97% 3,98%
2008 7,74% 12,48% 13,57% 22,68% 23,92% 10,54% 4,07% 4,98%
2009 7,41% 12,86% 14,24% 23,29% 23,85% 9,55% 3,67% 5,13%

Fonte: CAIXA, 2011 dados da PNAD (2001 a 2009) e Estudo Demanda Habitacional 2009
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Figura 11 - Demanda Habitacional Total — Relativa
Fonte: CAIXA, 2011 dados da PNAD (2001 a 2009) IBGE e Estudo Demanda Habitacional 2009
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Figura 12 - Demanda Habitacional Total — Absoluta
Fonte: CAIXA, 2011 dados da PNAD (2001 a 2009) IBGE e Estudo Demanda Habitacional 2009

E importante ressaltar que separando a Demanda Habitacional em meio
urbano e rural os comportamentos mostram-se distintos. Dados da tabela 15
demonstram que a Demanda Urbana em termos relativos decresceu de
15,56% em 2001 (40.002.511 domicilios urbanos e uma DHT urbana de
6.226.139) para 13,75% em 2009 (49.882.057 domicilios urbanos e uma DHT
urbana de 6.859.255). Em termos absolutos a Demanda Urbana aumentou
10,17% entre 2001 e 2009 (6.226.139 para 6.859.255).

Jé os dados da tabela 16 demonstram uma redugdo na Demanda Rural
no mesmo periodo. Em 2001 a Demanda Rural representava 43,78% do total
de domicilios rurais (6.992.355 domicilios rurais e uma DHT rural de
3.061.183), j& em 2009 a mesma representava 27,82% do total de domicilios
rurais (com 8.764.375 domicilios e uma DHT rural de 2.437.959). Em termos
absolutos a Demanda Rural diminui 20,36% entre 2001 e 2009 (3.061.183 para

2.437.959). Esses comportamentos, no caso urbano denotam uma tendéncia
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de urbanizacdo (em termos absolutos) e no caso rural evidenciam o processo

migratério da populacéo brasileira em direcdo as cidades.

Tabela 15 — Demanda Urbana Brasil

Quantidade DHDO DHT DHT urbana
de domicilios|DHDE urbana (DHDE+DHDO) |(DHDE+DHDO) /
urbana .

urbanos urbana Domicilios
2001 40.002.511 4.744.762 1.481.377 6.226.139 15,56%
2002 41.137.353 4.849.048 1.340.534 6.189.582 15,05%
2003 42.573.497 5.004.536 1.237.751 6.242.287 14,66%
2004 43.670.507 5.231.959 1.025.923 6.257.882 14,33%
2005 44.691.023 5.355.905 958.101 6.314.006 14,13%
2006 45.976.582 5.574.298 895.968 6.470.266 14,07%
2007 47.389.129 5.804.112 980.845 6.784.957 14,32%
2008 48.982.602 5.909.104 770.749 6.679.853 13,64%
2009 49.882.057 6.112.380 746.875 6.859.255 13,75%

Fonte: CAIXA, 2011 dados PNAD (2001 a 2009) e Estudo Demanda Habitacional 2009

Tabela 16 — Demanda Rural — Brasil

Quantidade DHT DHT rural

de domicilios|DHDE rural |DHDO rural |(DHDE+DHDO) |(DHDE+DHDO) /

rurais rural Domicilios
2001 6.992.355 696.901 2.364.282 3.061.183 43,78%
2002 6.957.857 713.782 2.157.769 2.871.551 41,27%
2003 7.155.670 741.680 2.009.772 2.751.452 38,45%
2004 7.995.532 811.358 2.125.399 2.936.757 36,73%
2005 8.219.151 844.018 2.071.303 2.915.321 35,47%
2006 8.305.951 856.161 1.943.996 2.800.157 33,71%
2007 8.488.726 877.163 1.786.307 2.663.470 31,38%
2008 8.673.515 837.170 1.707.937 2.545.107 29,34%
2009 8.764.375 866.035 1.571.924 2.437.959 27,82%

Fonte: CAIXA, 2011 dados PNAD (2001 a 2009) e Estudo Demanda Habitacional 2009

A andlise da Demanda Habitacional por unidades da federacdo mostra-
se um componente importante para entender a heterogeneidade
socioeconOmica e cultural do territdrio brasileiro — Tabelas 17 e 18. Em alguns
estados, predomina a Demanda Habitacional Demogréfica — DHDE em todas
as faixas de renda. J& a Demanda Habitacional Domiciliar - DHDO nos estados

se concentra nas faixas de menor renda (0 a 5 salarios minimos) — figura 13.
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Figura 13 - Demanda Habitacional 2009 por UF — Estratificada por S.M.
Fonte: CAIXA, 2011 dados da PNAD 2009 e Estudo Demanda Habitacional 2009

Tabela 17-Demanda Habitacional por U.F. — 2009

DHDE DHDO DHT
Ronddnia 43.166 20.745 63.911
Acre 21.601 24.198 45.799
Amazonas 129.480 49.691 179.171
Roraima 13.217 2.777 15.994
Para 258.415 168.997 427.412
Amapa 24.016 3.611 27.627
Tocantins 40.126 51.168 91.294
Maranhao 211.329 340.340 551.669
Piaui 118.407 233.662 352.069
Ceara 321.424 191.539 512.963
Rio Grande do Norte 129.914 29.843 159.757
Paraiba 141.957 55.209 197.166
Pernambuco 347.277 170.095 517.372
Alagoas 103.959 104.480 208.439
Sergipe 76.925 18.019 94.944
Bahia 524.943 418.503 943.446
Minas Gerais 784.946 131.499 916.445
Espirito Santo 126.986 11.259 138.245
Rio de Janeiro 618.849 37.888 656.737
Sao Paulo 1.567.697 60.752 1.628.449
Parana 354.038 41.680 395.718
Santa Catarina 176.666 11.343 188.009
Rio Grande do Sul 353.262 51.264 404.526
Mato Grosso do Sul 74.823 9.495 84.318
Mato Grosso 97.170 26.082 123.252
Goiés 216.070 43.667 259.737
Distrito Federal 101.752 10.993 112.745
Brasil 6.978.415 2.318.799 9.297.214

Fonte: CAIXA, 2011 dados do Estudo Demanda Potencial por Habitagdo 2009



Tabela 18 — Demanda Habitacional Relativa por U.F. — 2009

Domicilios DHDE DHDO DHT
Ronddnia 448.695 9,62% 4,62% 14,24%
Acre 185.283 11,66% 13,06% 24,72%
Amazonas 857.747 15,10% 5,79% 20,89%
Roraima 118.810 11,12% 2,34% 13,46%
Para 1.974.720 13,09% 8,56% 21,64%
Amapa 152.901 15,71% 2,36% 18,07%
Tocantins 384.129 10,45% 13,32% 23,77%
Maranhéo 1.700.756 12,43% 20,01% 32,44%
Piaui 896.431 13,21% 26,07% 39,27%
Ceara 2.394.946 13,42% 8,00% 21,42%
Rio Grande do Norte 922.787 14,08% 3,23% 17,31%
Paraiba 1.079.645 13,15% 5,11% 18,26%
Pernambuco 2.577.099 13,48% 6,60% 20,08%
Alagoas 886.171 11,73% 11,79% 23,52%
Sergipe 594.953 12,93% 3,03% 15,96%
Bahia 4.302.796 12,20% 9,73% 21,93%
Minas Gerais 6.228.722 12,60% 2,11% 14,71%
Espirito Santo 1.090.128 11,65% 1,03% 12,68%
Rio de Janeiro 5.387.488 11,49% 0,70% 12,19%
Séo Paulo 13.038.832 12,02% 0,47% 12,49%
Parana 3.436.564 10,30% 1,21% 11,51%
Santa Catarina 1.970.765 8,96% 0,58% 9,54%
Rio Grande do Sul 3.659.181 9,65% 1,40% 11,06%
Mato Grosso do Sul 752.418 9,94% 1,26% 11,21%
Mato Grosso 957.440 10,15% 2,72% 12,87%
Goias 1.859.868 11,62% 2,35% 13,97%
Distrito Federal 787.157 12,93% 1,40% 14,32%
Brasil 58.646.432 11,90% 3,95% 15,85%
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Fonte: CAIXA, 2011 dados do Estudo Demanda Potencial por Habitagdo 2009

Porém, apesar de representar um importante estudo para o
entendimento de alguns aspectos da demanda habitacional, como ja exposto
por Baltrusis (2000), os principais determinantes da demanda habitacional além
do crescimento demogréfico, sdo: o preco das residéncias, a renda familiar e a
disponibilidade de crédito.

Lucena (1981) segue a mesma linha de Baltrusis e enumera cinco
variaveis importantes na determinacdo da demanda por habitacdes: i.
variagbes demograficas, tais como aumentos de populagdo, variagbes na
composicao etaria, variagbes no numero, tipo e tamanho das familias; ii.
variacfes na renda e no nivel de emprego, como renda disponivel (passada,
presente e esperada), distribuicho da renda e hiato de produto (ou
desemprego); iii. variagcdes nos pregos habitacdo; iv. condicbes de
financiamento a compra e; v. relagdo entre 0s custos de aquisicao e 0s precos
de aluguel.

Portanto, apesar de ficar explicitada a importancia das variagcoes

demograficas na demanda habitacional, mostra-se necessario avaliar melhor o
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comportamento de outras variaveis para um melhor entendimento da demanda
habitacional. Como bem observa o IPEA (2007) apesar de ocorrer mudangas
nas caracteristicas dos demandantes de moradias no decorrer dos anos, a
politica habitacional brasileira ndo mudou substancialmente para se adequar a

nova realidade das familias brasileiras.
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2 OSFHE O SFI

Este capitulo iniciara com a criacdo do Sistema Financeiro da Habitacdo
— SFH e do Banco Nacional da Habitagdo — BNH, passando por seu desenho
institucional, objetivos e resultados. Tratar4 também do agravamento financeiro
que o atingiu, culminando com uma crise institucional em um periodo marcado
também pelo processo de redemocratizacdo do pais. Com o impeachment do
Fernando Collor (1990-1992), o programa habitacional apesar da continuidade
da crise, sofre no governo Itamar Franco (1990-1992), um importante ponto de
inflexdo ao exigir a participagdo dos Estados e Municipios em conselhos, além
de exigir uma contrapartida financeira desses nos projetos habitacionais. Por
fim, este capitulo discorrerd sobre a criacdo do Sistema de Financiamento
Imobiliario — SFI (1997) que estabelece as regras e cria instrumentos e
mecanismos para o desenvolvimento de um mercado secundario nos mesmos
moldes do modelo americano. Apresentara também as criticas ao modelo,
como a concessdo do crédito direto ao consumidor, a questdo da legalidade
dos terrenos e moradias, a sua inadequacdo as familias de baixa renda e a
insuficiéncia do diagndstico oficial do governo para permitir o funcionamento

eficiente do mercado.

2.1 O SFH e acriagcao do Banco Nacional da Habitag&do - BNH

A situagéo do setor habitacional brasileiro antes da criagdo do Sistema
Financeiro da Habitacdo — SFH era extremamente séria. De um lado, sob o
aspecto demografico, ocorria uma intensificagdo do processo de urbanizagcéo
do pais levando a um crescimento acelerado da demanda por unidades
habitacionais urbanas. Do outro lado, sob o aspecto econémico, aumentava a
velocidade inflacionaria, leis populistas de congelamento de aluguéis aliadas a
taxas de juros nominais fixas que inibiam o investimento na area habitacional.

A resposta do recém-implantado governo militar para mitigar esses
problemas foi a criacdo do Sistema Financeiro da Habitagdo — SFH em 1964,
com a edigcdo da Lei n° 4.380/64, tratando-se da primeira iniciativa coordenada

do governo brasileiro de politica habitacional de abrangéncia nacional com
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objetivos e metas, fontes de recursos e mecanismos de financiamento
definidos. Esta lei institui o Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH, cria o
Banco Nacional da Habitacdo — BNH e a correcdo monetaria nos contratos
imobiliarios, além de outras medidas. Em seguida, a Lei n° 5.107/66 institui o
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS.

Para Bonduki (2008, p.72) o BNH:

[...] foi uma resposta do governo militar a forte crise de moradia
presente no pais que se urbanizava aceleradamente, buscando
por uma lado, angariar apoio entre as massas populares
urbanas [...] e por outro, criar uma politica permanente de
financiamento capaz de estruturar em moldes capitalistas o
setor da construcéo civil habitacional, objetivo que acabou por
prevalecer.

A importancia dessas medidas seria destacada mais tarde na literatura
académica. Para Santos (1999, p.9), o Sistema Financeiro da Habitagdo — SFH
constitui-se no “mais ambicioso programa governamental para o0 setor
habitacional jamais feito no Brasil”. Triana Filho (2006, p.69), afirmaria que o
desenho institucional do SFH e de seu 6rgdo gestor, o BNH, constituiu na
“experiéncia de maior amplitude do mundo capitalista em matéria de produgéo
habitacional”. Bolaffi (1975, p.5) destaca que a “[...] partir de 1969, o BNH
torna-se-ia 0 segundo banco do pais em termos de magnitude de recursos
disponiveis, precedido apenas pelo Banco do Brasil”. Para Bonduki (2008,
p.73) a importancia do BNH era “indiscutivel, pois este periodo (1964-86) foi o
Gnico em que o pais teve, de fato, uma Politica Nacional de Habitac&o.”

O SFH tinha como fonte de recursos: i. captagdo das letras imobiliarias e
cadernetas de poupancga via Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos —
SBPE e; ii. Fundo de Garantia por Tempo de Servico - FGTS. O Banco
Nacional da Habitagdo — BNH era o responsavel pelo gerenciamento,
normatizacéo e fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos, além da definicdo das
condi¢des de financiamento das moradias. Tinha a competéncia também de
garantir a liquidez do sistema diante de dificuldades conjunturais.

Santos (1999) divide o funcionamento do Sistema Financeiro da
Habitagdo em dois subsistemas: i. 0 SBPE e; ii. BNH-FGTS.
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No primeiro subsistema, os recursos das cadernetas de poupanca e dos
demais titulos imobiliarios captados pelas associacbes de poupanca e
empréstimo — os chamados agentes financeiros dos SFH — eram utilizados
para financiamentos de projetos habitacionais propostos pelas construtoras e
empreendedores. O empreendedor se responsabilizava pela venda das
unidades construidas aos consumidores finais — na sua grande maioria classes
de renda média e alta — e estes se responsabilizavam pelo pagamento do
empréstimo as instituicbes financeiras, transformando-se em mutuarios do
sistema. Observe-se que o0 empreendedor se configura em um mero
intermediario do processo, uma vez que apos a venda do imovel ele repassa
sua divida com as instituicdes financeiras para os mutuérios.

O SBPE captava recursos via caderneta de poupancga oferecendo
liguidez e uma remuneracdo de 6% ao ano, mais a correcdo monetaria,
creditados trimestralmente. A sua outra fonte de captacdo — titulos ou letras
imobiliarias — ofertavam titulos de renda fixa que rendiam entre 6% a 7% ao
ano, mais a correcdo monetaria, com prazos que variavam entre um a dez
anos (NEGRAO, 2001).

No subsistema BNH-FGTS, a administragédo dos recursos do FGTS era
integralmente realizada pelo Banco Nacional da Habitacdo - BNH e sua
aplicacdo era majoritariamente direcionada para a construgdo de casas de
interesse social. A construgdo dessas unidades habitacionais tinha como
principal responsavel as Companhias de Habitacdo — COHAB, empresas
mistas sob o controle acionario dos governos estaduais e/ou municipais que
agregavam a execucdo dos programas as atividades financeiras da
comercializagdo (AZEVEDO, 1988 e IBMEC, 1974). Em suma, conseguiam o
financiamento do BNH mediante a apresentacao de projetos compativeis com a
politica do banco e supervisionavam a construgdo de habitacdes voltadas ao
atendimento das camadas mais pobres da populagdo de acordo com as
diretrizes dos governos locais.

Os depdsitos do FGTS tinham uma remuneragéo de 3% ao ano, mais a
correcdo monetaria, trimestralmente. Os saques eram previstos somente em
algumas situagbes, por exemplo: despedida sem justa causa, aposentadoria,

casamento e aquisicio de casa propria ou negécio proprio (NEGRAO, 2001).
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Vale salientar que a atuagcdo do BNH nao se limitava a esfera financeira,
entre seus outros objetivos pode-se citar a fomentagdo de uma distribuigéo de
investimentos visando diminuir os desniveis regionais e o processo de
migracdo para as metropoles, a eliminagdo das favelas e o aumento do
investimento nas industrias de construcdo civil, de materiais de construcdo e
bens de consumo duraveis (IBMEC, 1974). Em resumo, além de principal
definidor da politica urbana no Brasil na sua época, o BNH favorecia o
progresso da industria da constru¢do civil e, por conseguinte, o nivel de

atividade e emprego do pais.

2.2 O agravamento financeiro -1964/1985

Ao ser desenhado, o SFH tinha como expectativa a capacidade de se
auto-sustentar através de suas fontes de recursos e, portanto, proveria
financiamentos a todas as camadas de faixas de renda no setor habitacional,
sem maiores 6nus para erario. Entretanto, o seu desempenho dependeria de
dois fatores: i. a capacidade de arrecadacdo do FGTS e; ii. o grau de
inadimpléncia dos mutuérios. Em sintese, o SFH era vulneravel as flutuacdes
macroecondmicas que afetassem essas variaveis (SANTOS, 1999).

Para Lucena (1981, p.22-3):

No caso do FGTS, o volume de recursos arrecadados pelas
instituicdes captadoras dependera do nivel de emprego e do
salario médio da mao de obra, nas outras instituicbes
dependera da renda e taxa de juros real pagas aos aplicadores
[...]. E interessante assinalar [...] que os recursos do FGTS e
dos outros titulos variam na mesma direcéo do ciclo, sendo sua
aplicacao feita compulsoriamente no mercado de habitacGes.

Enquanto a captacdo do FGTS fosse significativamente positiva, o BNH
poderia minorar os efeitos de flutuagdes ciclicas adversas sobre a captagéo de
novos recursos voluntarios pelo SBPE. A sua principal fraqueza residiria talvez
nas flutuagbes macroecondémicas que comprometessem os salarios reais,
diminuindo a capacidade de pagamento dos mutuérios, aumentando a

inadimpléncia e desequilibrando o sistema. E foi o que aconteceu nos primeiros
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anos de funcionamento do SFH, periodo marcado por uma politica
antiinflacionéria, baixo crescimento e queda nos salarios reais’.

O governo, apds a evidente insatisfacdo da opinido publica com o
aumento do comprometimento da renda familiar em virtude das prestagcdes do
financiamento habitacional — a correcdo monetéria foi maior que os reajustes
salariais no periodo — e o descasamento entre 0s reajustes das mesmas
(trimestrais) e os salarios (anuais), criou o Plano de Equivaléncia Salarial - PES
e 0 Fundo de Compensagéo das Variagdes Salariais — FCVS.

O Plano de Equivaléncia Salarial — PES estabelecia que os reajustes
anuais das prestagbes tivessem como parametro o aumento médio dos
salérios. Entretanto, o problema era que o saldo devedor dos mutuarios
continuava a ser corrigidos trimestralmente. Para corrigir essa situagdo, uma
sobretaxa seria cobrada com finalidade de financiar o Fundo de Compensagéao
das VariagOes Salariais — FCVS, que seria utilizado para quitar o saldo devedor
remanescente existente no final do contrato dos mutuérios (AZEVEDO, 1995 e
SIMONSEN, 1991)%.

Até 1979, quando a taxa anual de inflagdo ndo ultrapassou os 45%, o
SFH ndo atravessou um periodo de grandes problemas. A partir de 1980
quando a inflagdo atingiu o nivel de 100% (atingindo 200% a partir 1983), em
decorréncia de sucessivos choques adversos, abalando a economia, 0 cenario
brasileiro alterou-se profundamente.

Soma-se ao problema da aceleracdo inflacionaria, o fato de que até
1973, as prestacdes dos mutuérios eram reajustadas de acordo com a variagao
do salario minimo. Entre 1973 e 1982 os reajustes foram abaixo do minimo. Ja
no periodo de 1983/1984, principalmente em virtude da mudanca na politica
salarial, o reajuste das prestacfes das classes médias e altas foram maiores
gue os reajustes salariais, vide tabela 19, elevando o descontentamento
desses setores da sociedade, que dada a sua capacidade de mobilizagéo,
culminou na criacdo de associagBes de mutuéarios, acdes na justica e elevado

indice de inadimpléncia, contribuindo ainda mais para a recessédo da economia.

'Para maiores informacdes ver Abreu (1990).
8 para aprofundar sobre as origens da intervencio estatal na questdo da habitacdo
social no Brasil ver Bonduki (1998).
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A tabela 20 destaca a elevagdo da inadimpléncia no periodo. Baltrusis
(2000) analisando os dados ressalta que em 1984 existiam mais de 350 mil
mutuarios inadimplentes, 454 mil unidades disponiveis, sendo que mais de 250
mil ndo comercializadas. Na esteira da crise do sistema, o governo propunha
na época os chamados programas habitacionais alternativos® que visava
promover e incentivar a urbanizacdo de favelas, autoconstrucdo e outros
programas de cunho social.

O colapso do SFH né&o se restringia somente ao pagamento e a divida
da casa propria. Conforme destaca Maricato, o sistema passa a enfrentar uma
queda na arrecadagdo em suas trés fontes: i. demissbes e desemprego em
massa atingem a arrecadagdo do FGTS; ii. retiradas da cadernetas de
poupanca superiores aos depositos e; iii. queda no retorno dos investimentos.
“A recessdo econdmica atingiu plenamente a industria da construgdo e o

mercado imobilidrio no inicio dos anos 80” (1987, p.85).

9PROFILURB, 1975; PRO-MORAR,1979; JOAO DE BARRO, 1984: para maiores
detalhes sobre esses programas ver Taschner (1997); Bonduki (1998).



Tabela 19 - Reajustes das Prestacdes dos Mutudrios do SFH: 1965-1984

ARG Reajuste do Salario- Correcéo Reajuste das

Minimo (%) Monetaria (%) PrestacOes
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 100,39 156,58 130,42
1984 179,43 215,27 191,05

Fonte: Silveira e Malpezzi (1991, p.95) apud Santos (1999, p.17)

Tabela 20 — Evolucao da Taxa de Inadimpléncia do SFH — 1980-1984

Até trés(Mais de trés
Ano [prestagdes em|prestacdes em Total
atraso atraso
1980 21,8 4,3 26,1
1981 24,1 3,7 27,8
1982 28,7 4.8 33,5
1983 34,1 12,3 46,4
1984 31,5 23,1 54,6

Fonte: Goncalves (1997) apud Santos (1999, p.17)

E importante salientar que apesar da preocupagdo com a inadimpléncia
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nas classes de renda média e alta, tanto no inicio do SFH — criacdo do PES e

do FCVS, quanto no fim do regime militar — politica salarial em 1983, essa

questdo também afetava as classes de renda até trés salarios-minimos. As

Companhias de Habitagdo — COHAB, atuando nesse segmento da populacéo
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sempre teve um baixo desempenho devido aos elevados niveis de
inadimpléncia — sendo um dos motivos que levou o BNH a se afastar no
financiamento ao mercado popular entre 1969/1974 — vide tabela 21. Somente
a partir de 1975, quando seu publico-alvo expandiu para atingir também as
familias com até cinco salarios-minimos, o seu desempenho melhorou
consideravelmente.

A tabela 22 demonstra como a participagdo percentual dos
financiamentos concedidos pelo SFH & Carteira de Operacdes de Natureza
Social — COS/BNH tem sua participa¢ao reduzida de 88% em 1965 para 8,2%
em 1974. Em um movimento contrario, no mesmo periodo, ocorre um aumento
nos financiamentos que utilizam o SBPE acentuando na visdo de Maricato
(1987) a predominancia das classes de renda mais altas e a concentragéo de
renda.

Durante a fase de implantacdo e expansdo das COHABS — 1964/1969 -
ocorreu um crescimento das unidades habitacionais destinadas as classes de
renda mais baixa, no entanto, a partir de 1968, esses contratos passaram a
representar menos da metade do total de empréstimos do SFH. Entre
1970/1974, os contratos da COS/BNH representavam em média 12% do total
do SFH, apresentando uma ligeira melhora entre 1975/1978 — vide figura 14.
Em suma, mesmo no seu auge, “a cobertura para a populacédo de baixa renda
foi reduzida” (BROLLO, 2004, p.24).

Tabela 21 — Dados sobre Inadimpléncia das COHABs — 1971/1974

. 0 o
ANO (posicdo % de habitages 0% de hab_ltagoes
do 4° com atraso com mais de 3
trimestre) meses de atraso
1971 50 30
1972 54 25
1973 54 28
1974 67 30

Fonte: Maricato, 1987



Tabela 22 — % dos Financiamentos Habitacionais SFH — 1964/1975
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AREAS 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975
COS 100 8841 40,2 40,08 314 359 141 1526 10,12 1198 822 3212
CPH - 1159 4035 2452 3359 3164 3232 3261 204 21,55 9 8,35
SBPE - - 19,45 2891 33,18 26,05 46,85 4295 56,44 5081 60,62 451
RECON - - - 049 183 641 664 918 13,03 1566 2216 9,37
PROFILURB - - - - - - - - - - - 2,41

Fonte: Maricato, 1987 — adaptada pelo autor

Legenda:

COS - Carteira de Operacg6es de Natureza Social

CPH — Carteira de Programa Habitacionais

SBPE - Sistema Brasileiro de Poupancga e Empréstimo

Recon — Financiamento do Consumidor de Mat. de Construg&o
PROFILURB - Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados
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Figura 14 - % Empréstimos COS/BNH e demais programas do SFH

Fonte: Azevedo e Andrade, 1987
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Ha um consenso na literatura destacando o bom desempenho numérico

do SFH durante o periodo do regime militar, que financiou em média 400

unidades/ano no periodo entre 1976/1982. Para Appy (1993) essa trajetoria

ascendente até 1982, se deve ao bom desempenho de suas fontes de recursos

— popularizacdo das cadernetas de poupanca, seguidas por um aumento do

namero das instituicdes financeiras captadoras desse recurso; saldos do FGTS

apresentando resultados crescentes no periodo em virtude do crescimento

econdmico.
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Apesar de todos os problemas estruturais, para Negréo (2001) nenhum
outro programa ou sistema conseguiu atingir ou superar os numeros do SFH.
Dados da autora destacam que entre 1965 até 2000, mais de 6,7 milhdes de
domicilios receberem financiamento do sistema, correspondendo por cerca de
16% do total de moradias do pais.

No entanto, também se destaca a incapacidade de atender com maior
eficiéncia as camadas de baixa renda da populagdo. Somente 33,5% das
unidades financiadas pelo SFH, no decorrer de sua existéncia foram
destinadas a habitagdo de interesse social (SANTOS,1999). Para Azevedo
(1996, p.13), das 4,5 milhdes de unidades habitacionais financiadas e
construidas entre 1964 e 1986 pelo SFH: “[...] s6 1,5 milh&o (33%) foi destinado
aos setores populares, sendo que os atingidos pelos programas alternativos
(entre 1 e 3 salarios minimos) foram contemplados com apenas 250 mil
unidades, o que significa 5,9% do total”.

Para Maricato o “sucesso” do SFH no periodo entre 1968 — quando
sofreu uma reestruturacdo - até 1980, quando entra em crise, ocorreu do fato
deste “ignorar os setores de menores rendimentos da populagédo e tratar a
habitacdo como uma mercadoria a ser produzida e comercializada em moldes
estritamente capitalistas” (1987, p.30).

Além disso, os problemas que posteriormente inviabilizaria o sistema —
dentre eles o déficit no FCVS e baixo retorno dos investimentos habitacionais —

foram criados no periodo dos governos militares.

2.3 Acrisedo SFH e o fim BNH —1985/1989

A crise final do modelo de politica habitacional baseado no SFH ocorreu
durante os governos Sarney (1985-1990) e Collor (1990-1992), quando 0s
problemas evidenciados no periodo do governo militar anterior se agravaram
até o ponto de inviabilizar qualquer tentativa de retomada da politica. A
expectativa que o SFH teria capacidade de se auto-sustentar através de suas
fontes de recursos foi devidamente encerrada neste periodo.

Apesar da situacdo macroecondmica cadtica que o pais enfrentava no

periodo ter contribuido para a desorganizacdo das politicas publicas, em
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particular da politica habitacional, mostra-se necessario reconhecer que outros
aspectos contribuiram para a crise do SFH.

Negrédo (2001) credita como uma das causas mais evidente para a
decadéncia do SFH, a crise da divida externa em 1982, que gerou uma
profunda recesséao e elevagdo das taxas de inflagdo. A autora avalia que esses
dois efeitos, foram responsaveis pela diminuicdo dos saldos de poupanca que
passaram a ter menor rentabilidade quando comparada com aplicagbes no
overnight. Em 1983, quando a inflagéo atinge 200% ao ano, 0 governo se vé
obrigado a reduzir a periodicidade da correcdo dos saldos da caderneta de
poupanca — de trimestral para mensal. Mesmo assim, a medida nao foi
suficiente para recuperar o volume de dep0sitos aos niveis anteriores. Soma-se
ao problema, o fato da recesséo ter provocado um aumento do desemprego e
a queda nos salarios, afetando os saldos do FGTS e elevando a inadimpléncia.

Ja Santos (1999) defende que a inexisténcia de um diagndstico claro
sobre a questdo habitacional — comprovado pelas frequentes alteracoes
institucionais no setor - e as dificuldades de se evitar praticas clientelistas em
um ambiente de instituicdes democraticas pouco desenvolvidas, também
contribuiram para a crise da politica habitacional.

Azevedo (1995, p.295) resume o0 panorama do setor habitacional em
1985:

[...] quanto se implantou a chamada Nova Republica, o quadro
existente no setor habitacional apresentava, resumidamente,
as seguintes caracteristicas: baixo desempenho social, alto
nivel de inadimpléncia, baixa liquidez do sistema, movimentos
de mutuarios organizados nacionalmente e grande expectativa
de que as novas autoridades pudessem resolver a crise do
sistema sem a penalizacdo dos mutuarios.

Apesar do discurso de renovagdo e da énfase na politica urbana,
inclusive com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano - MDU e a
formacdo de comissfes para discutir a politica urbana em geral, ha um
consenso ha literatura que governo tomou uma série de medidas que
prejudicaram o desempenho da &rea habitacional.

A primeira medida prejudicial, aponta Azevedo (1995), foi a concesséo

de um subsidio aos mutuarios do sistema em 1985, em resposta aos
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movimentos das associa¢cdes de mutuarios e o aumento da inadimpléncia do
sistema. Em resumo, a medida previa um reajuste de 112% a todos os
mutuérios que optassem pela semestralidade das corre¢des. Aqueles que
optassem em manter as indexag¢des anuais teriam um aumento correspondente
a 246%. Evidentemente, exceto uma minoria de desinformados e decisdes
irracionais a parte, o programa de subsidio teve a adesdo quase total dos
mutudrios.

Apesar de ter contribuido para diminuir as taxas de inadimpléncia e
aumentar a liquidez de curto prazo do sistema, esse subsidio elevou
substancialmente o descasamento entre a evolugdo do passivo e o ativo do
SFH, acelerando a formacgao do déficit do FCVS. Além disso, vale ressaltar o
carater regressivo do subsidio concedido aos mutuarios, uma vez que a
maioria dos beneficiarios era composta de familias de alta e média renda.

O langamento do Plano Cruzado (1986) foi outra medida que abalou o
equilibrio atuarial do sistema. De acordo com plano, as prestagbes dos
mutudrios seriam reajustadas pela média dos reajustes dos doze meses
anteriores e permaneceriam congeladas nos proximos dozes meses. Como a
correcdo monetaria continuou a reajustar o passivo do sistema, o Plano
Cruzado também contribuiu para elevar o déficit do FCVS. Simonsen (1991,

p.27-8) analisa a situagao:

Com subsidios aos mutuarios concedidos em 1985, e com o
Plano Cruzado [...] langou-se no FCVS um rombo que ninguém
conhece ao certo, mas que é estimado na faixa de 20 a 30
bilhGes de dodlares. O resultado de toda essa pseudo-
generosidade é bem conhecido. Os mutuarios do SFH pagam
prestacdes irrisérias, na faixa de 5% a 10% dos aluguéis
correspondentes. Como resultado, essas prestacfes nem
cobrem os juros dos saldos devedores existentes. Isso significa
gue o sistema ndo consegue retorno de caixa que lhe permita
conceder novos financiamentos em volume expressivo.

Para Azevedo “[...] apesar da retorica reformista, a politica financeira das
novas autoridades n&o s6 aumentou consideravelmente o déficit do SFH, como
o transformou em um instrumento que sO beneficiou enormemente os
mutudrios de alta renda”. (1996, p.80).

O setor habitacional sofreu também com uma crise institucional, que

teve inicio com a extingdo do BNH, incorporado a CAIXA — Caixa Econémica
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Federal, um banco na época sem qualquer tradicdo na gestdo de programas
habitacionais. Azevedo (1995, p.297-8) descreve o fechamento do BNH da

seguinte maneira:

A forma como se deu essa decisédo foi motivo de surpresa [...]
uma vez que ocorreu de maneira abrupta e sem margem para
contrapropostas. Este procedimento chocava-se com as
declaracdes de intengdes e encaminhamentos anteriores feitos
pelo préprio governo. [..] A maneira como 0 governo
incorporou o antigo BNH a Caixa Econbmica Federal torna
explicita a falta de proposta clara para o setor. Em outras
palavras, nenhuma solugdo foi encaminhada para os
controvertidos temas que permeavam o debate anterior. Nesse
sentido, a pura desarticulagdo institucional do banco, sem o
enfrentamento de questfes substantivas, somente agravou o0s
problemas existentes.

Santos (1999, p.19) descreveu da seguinte maneira o quadro
institucional a época: “o que se seguiu a extingdo do BNH foi uma imensa
confusdo institucional provocada por reformulagcbes constantes nos 0rgaos
responsaveis pela questdo urbana em geral e pelo setor habitacional em
particular”.

A titulo de explicitar a confusdo institucional que se seguiu em alguns
orgaos responséveis pela questdo urbana em geral e pelo setor habitacional
em particular com a extingdo do BNH, vale ressaltar que em um periodo de
quatro anos o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente — MDU,
criado em 1985, transformou-se em Ministério da Habitacdo, Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente - MHU, em Ministério da Habitagdo e Bem-Estar
Social - MBES e, em 1989 foi extinto, voltando a questdo urbana a ser
atribuicdo do Ministério do Interior.

Apesar da crise financeira e institucional, os chamados programas
alternativos do SFH continuaram com relativo sucesso. Merece destague o
Programa de Mutirdes Comunitarios desenhado pela Secretaria Especial de
Assuntos Comunitarios — SEAC, que apresenta muitos pontos em comum com
os seus antecessores PROFILURB, PRO-MORAR e Jodo de Barro, voltado
para familias de renda inferior a trés salarios-minimos.

Esse era o principal programa da SEAC e funcionava com verbas

orgcamentarias a fundo perdido. Propunha financiar cerca de 550 mil unidades
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habitacionais em um periodo de dois anos, porém, 1/3 das unidades n&o foram
construidas, devido ao baixo valor do financiamento, a inflacdo galopante e a

ma utilizacdo dos recursos. Destaca Azevedo (1996, p.83) que:

[...] apesar de todos os constrangimentos e deficiéncias ndo se
pode negar o impacto desse programa. Foi a primeira vez na
trajetéria da politica popular brasileira que um programa
alternativo apresentou melhor desempenho quantitativo que os
convencionais. Devido ao seu fragil formato institucional o
programa terminou com o primeiro mandato do presidente civil
da Nova Republica.

Apesar da continuidade dos programas alternativos voltados as classes
de baixa renda, a realidade mostra que ocorreu um desmantelamento da area
social do SFH no periodo. Soma-se ao problema, o fato das COHAB, até
entdo, uma das principais responsaveis pelo atendimento das demandas
sociais do SFH, ter seus financiamentos restringidos sob o argumento de
contribuir com a diminuigdo do endividamento de estados e municipios.

Fica claro o aprofundamento da crise no SFH e do setor habitacional
durante o periodo de 1985/1989. No decorrer desses anos, o equilibrio atuarial
do SFH sofreu fortes abalos e com a extingdo do BNH, o setor foi atingido por
uma crise institucional. E apesar dos investimentos em programas alternativos
terem continuado, as COHABs sofreram um enfraquecimento. Em texto
publicado pelo IPEA (1989, p.34), a atuacdo do governo na area habitacional
seria classificada como “um conjunto de agdes segmentadas, sem articulagcéo
adequada a uma politica consistente e coerente com 0s objetivos expressos
nos planos de governo, que determinam tratamento prioritario & populacéo de

baixa renda.”

2.4 A politica habitacional p6s-BNH - 1990/1994

A crise das politicas publicas no setor de habitacdo se agravou no
periodo do governo Collor (1990-1992). Este periodo foi marcado também por
mudancgas superficiais no SFH — facilidades na quitagdo dos imoveis e
alteragbes no mecanismo de correcdo monetéria das prestacdes - e pela ma

utilizagé@o dos recursos publicos em programas de habitacdo popular.
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O principal programa na &rea da habitagdo popular - o Plano de Agéo
Imediata para a Habitacdo - PAIH, previa a constru¢cdo, em carater
emergencial, de aproximadamente 245 mil unidades habitacionais em 180 dias
por meio da contratagdo de empreiteiras privadas. Os recursos seriam
provenientes do FGTS com juros reais ao mutuério final que variavam de 3,5%
a 5,5% e visava atender as familias com renda mensal até 5 salarios minimos
(BALTRUSIS, 2000)

Azevedo (1995, p.302) resume os resultados do programa;

A avaliacdo preliminar do PAIH mostra o ndo cumprimento de
varias metas estabelecidas: o prazo estimado de 180 dias
alongou-se por mais de dezoito meses; o custo unitario médio
foi [..] bem superior ao previsto [...] ocasionando uma
diminuicdo de 245 mil para 210 mil unidades. Por fim, por
motivos clientelistas [...] o plano n&o seguiu os percentuais de
alocacgédo de recursos definidos pelo conselho curador do FGTS
para os diversos estados da Federacéo.

Vale ressaltar que o periodo foi marcado também pela desvinculacdo
dos programas habitacionais dos programas de saneamento e
desenvolvimento urbano — contrariando o consenso de que a integracdo
desses produz resultados mais eficientes, auséncia de controle sobre a
qualidade das habitagBes construidas e, pela irresponsabilidade na gestédo das
fontes de recursos dos programas, em especial o FGTS™.

Com o impeachment de Collor e a posse de seu vice — ltamar Franco
(1992-1994), as politicas publicas na area de habitacdo foram
consideravelmente alteradas. Os programas de habitagdo popular, sob o
controle do Ministério do Bem Estar Social, passaram a exigir a participagdo
comunitaria dos governos locais nos conselhos e uma contrapartida financeira
nos investimentos por parte desses governos locais nos investimentos da
Unido. Essas alteragcfes elevaram o controle social e a transparéncia na gestéao
dos programas'!, sendo um ponto de inflexdo na conducdo das politicas

publicas, em particular na &rea de habitacéo popular.

para maiores detalhes ver Gongcalves (1997).
“'Habitar-Brasil para municipios com mais de 50 mil habitantes e Morar-Municipio
destinado a municipios menores
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Apesar de ndo extinguir a crise estrutural do sistema, as modificagdes no
governo Itamar Franco ndo se limitaram apenas as medidas citadas. Buscou-se
concluir as obras inacabadas com os recursos do FGTS, aboliu-se o Plano de
Equivaléncia Salarial — PES (principal mecanismo que gerou o déficit no FCVS)
e criou um plano baseado no comprometimento da renda em substituicdo ao
PES.

2.5 A“nova” Politica Nacional de Habitag&o- 1995/1998

O governo brasileiro nos documentos intitulados Politica Nacional de
Habitacdo (SEPURB, 1996) e Politica de Habitacdo: A¢des do Governo Federal
de Jan./95 a Jun./98 (SEPURB, 1998), se posiciona oficialmente a respeito da
questao habitacional. Esses documentos caracterizam o modelo de intervencéo
governamental no setor habitacional baseado no SFH como:

i. esgotado, em face das dificuldades de captacdo de suas fontes
de recursos — mais especificamente o FGTS;

ii. regressivo, por ter beneficiado as camadas de renda média e alta
com subsidios pagos com recursos do tesouro publico;

iii. insuficiente, porque durante os 30 anos, o SFH produziu 5,6
milhdes do total de 31,6 milhdes de novas moradias construidas
no pais.

O documento propunha um novo modelo baseado em quatro premissas
bésicas:

i. focar as politicas publicas na area habitacional no atendimento
das camadas sociais de baixa renda, onde se concentra o0 maior
déficit habitacional brasileiro;

ii. descentralizar e aumentar o controle social sobre o
gerenciamento dos programas federais de habitagéo;

iii. admitir a incapacidade do governo de resolver sozinho o
problema habitacional e a necessidade de melhorar o

funcionamento do mercado de moradias no pais;
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iv. reconhecer que as politicas publicas ndo devem negligenciar a
populacdo de baixa renda que trabalha no setor informal da
economia e/ou habita em moradias informais.

Santos (1999) divide as a¢bes e os programas da Politica Nacional de
Habitagdo em trés grandes grupos:

i. atuacdo no financiamento a fundo perdido ou subsidiado para
estados e municipios para reurbanizacdo de areas degradadas
com melhoria das habitagbes (ou construcdo de novas) e
instalagdo/ampliacdo da infraestrutura dessas é&reas, na sua
maioria ocupadas por classes sociais de renda inferior a trés
salarios minimos mensais;

ii. participacdo na provisdo de financiamentos de longo prazo para a
construgdo/melhoria de habitagbes destinadas a populacdo de
renda mensal até doze salarios minimos;

ii. criagcdo de politicas voltadas para a melhoria da perfomance do
mercado habitacional, seja na reformulagéo da legislacdo ou no
desenvolvimento institucional e tecnolégico do setor.

Uma breve discussdo sobre esses trés grandes grupos mostra-se
necessario, uma vez que o Sistema de Financiamento Imobiliario - SFI sera
criado neste periodo e a sua importancia seré discutida em uma subsec¢éo a
parte.

No primeiro grupo, o governo federal atuou principalmente através dos
programas intitulados — Pro-Moradia e Habitar-Brasil — que conjuntamente,
investiram aproximadamente dois bilhdes de ddélares no periodo 1995/1998
(SEPURB, 1998; NEGRAO, 2001).

Com desenhos e objetivos parecidos, em ambos, cabe aos estados e
municipios apresentar os projetos a esfera federal que apdés a analise de
variaveis como qualidade técnica do projeto, relagdo custo-beneficio e outras
variaveis, decidem sobre a liberacdo do financiamento. Uma vez realizadas as
melhorias nas comunidades e legalizacdo da situagdo das familias
beneficiadas, o poder publico local normalmente ndo exige qualquer tipo de
contrapartida da populacdo beneficiada. Trata-se de programas de carater
assistencialista, cujo publico-alvo caracteriza-se pela extrema pobreza e

residente em areas habitacionais degradadas.
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A escassez de recursos, aliada a despreocupacdo do governo em
recuperar os custos, limitou o propésito destes programas. Santos (1999, p.23)
concluiu que os programas nao visavam a construgcdo de novas unidades
habitacionais e sim melhorias das unidades existentes e, portanto, o foco seria
mais a “reducdo do déficit habitacional qualitativo do que quantitativo”. As

tabelas 23 e 24 demonstram os resultados desses dois programas.

Tabela 23 — Programas Habitar-Brasil e Pr6-Moradia — 1995/1998

Programas Investimentos Familias Empregos Municipios Obras

9 (R$ milhdes) Gerados P Realizadas
Pr6-Moradia 1.072 285.000 102.235 630 1.175
Habitar-Brasil 1.090 437.524 103.314 2.546 4.241

Fonte: SEPURB, 1998

Tabela 24 - Habitar-Brasil e Pr6-Moradia: % de Familias Beneficiadas por forma de
intervencéo

Familias Beneficiadas (95/97) Percentual
Producédo de moradias 24,2
Urbanizacao 54,2
Melhoria habitacional e infra-estrutura 5,0
Urbanizacao de favela 16,3

Fonte: SEPURB, 1998

A principal diferenga entre esses programas reside nas suas fontes de
recursos. O Habitar-Brasil é financiado com recursos do Or¢camento Geral da
Unido - OGU, j& o Pr6-Moradia é financiado por um fundo gerado a partir do
FGTS. A importancia esta no fato de que, ao contrério dos financiamentos
concedidos com recursos or¢gamentarios que ndo precisam de reposi¢do, 0s
financiamentos provenientes de recursos do FGTS tém de ser ressarcidos a fim
de evitar 0 seu esgotamento. Ressalta-se também que as exigéncias
financeiras para a aprovacdo dos financiamentos para o Pré-Moradia, por
serem mais rigidas do que o Habitar-Brasil, explicaria, segundo o governo, a
diferenca de desempenho dos dois programas.

No segundo grupo, o principal programa federal, o Carta de Crédito —
FGTS, financiou no periodo de 1995/1998 cerca de US$ 5 bilhdes, beneficiou
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aproximadamente 265 mil familias e gerou algo em torno de 145 mil empregos
(SEPURB, 1998). A sua importancia reside na mudancga estratégica de
concessédo de financiamentos imobiliarios que, no modelo anterior vigente até
1994, eram predominantemente direcionados as empresas construtoras. O
crédito direto ao consumidor asseguraria uma liberdade de escolha ao cidad&do
que poderia optar por alternativas como a compra de imdveis prontos novos ou
usados, compra de terrenos ou materiais de construcéo.

Permitia ao cidaddo que procurasse uma agéncia da CAIXA — Caixa
Econdmica Federal e comprovasse, entre outras coisas, que a sua renda
familiar esta dentro da faixa-alvo, que ndo possui imovel na regido onde mora e
capacidade de pagamento, receber uma carta do banco que garantiria um
crédito a ser utilizado em uma das modalidades do programa -
aquisicdo/reforma de imdveis, compra de materiais de construcdo, entre outras.
Trata-se de um programa de demanda espontanea. Com o objetivo de atender
também a populacdo de baixa renda que trabalha informalmente, o governo
flexibilizou os mecanismos de comprovacao de renda.

A fonte de recursos do programa € o FGTS e todos os financiamentos
concedidos deverdo ser ressarcidos, apesar de suas taxas juros serem mais
baixas do que as taxas de mercado. Ou seja, 0 programa possui um subsidio
ndo desprezivel. O Carta de Crédito — FGTS mostra-se coerente com 0
diagnéstico do governo de que o principal responséavel pelo equacionamento do
problema habitacional é a propria sociedade e, ndo o governo, cujo papel seria
de um indutor/facilitador do processo.

Por fim, no terceiro grupo destaca-se a atuagdo do governo no
desenvolvimento institucional e modernizagéo da legislagcéo incidente sobre o
setor habitacional. Santos (1999) discorre sobre as a¢cdes que, em sua opiniao,
tem uma maior capacidade de influenciar o desempenho de todo o setor. S&o
as seguintes:

i. O Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade Habitacional —
PBQP — H:

Com o objetivo de melhorar os indices de produtividade na constru¢do
de habita¢cfes no Brasil, tida de alto custo e baixa padronizagéo de materiais de
construcéo utilizados, o governo tem atuado na formagéo do Sistema Nacional

de Certificacdo, cuja principal atribuicdo sera elevar o grau de padronizagéo
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dos materiais de construgédo brasileiros. Essa medida visa contribuir para o
aumento da escala de produgéo das firmas e para a diminuigdo dos custos de
construcao.
ii. Propostas de alteracdo na legislacdo sobre o uso do solo e sobre
questbes ambientais:

A maioria das habita¢ces urbanas brasileiras encontra-se em desacordo
com a legislacdo. Essas habitacdes podem estar localizadas em areas de
protecdo ambiental ou em areas ndo destinadas a ocupacéo residencial ou de
ocupacgéo irregular. Essa situagao prejudica os programas destinados a apoiar
a execucdao de melhorias dessas habitagdes.

Para o governo, as legislagdes incidentes sobre o uso do solo urbano e
a questdo ambiental sdo excessivamente rigidas e contribuem para o elevado
custo habitacional, desta forma, existe uma necessidade de buscar uma maior
flexibilizagdo dessa legislagéo.

ii. Criacdo do Sistema de Financiamento Imobiliario — SFI /
Flexibilizagdo do SFH:

A criagéo de oferta de recursos de longo prazo para o setor habitacional
€ um fator fundamental para a boa perfomance dos mecanismos de mercado.
A criacdo do SFI (1997) e a flexibilizagdo do SFH visam atuar na garantia de
existéncia de mecanismo de captacdo de poupanca de longo prazo para o
setor habitacional. Entretanto, as diferengas entre ambos s&o muitas.

O SFH, apesar das alteragdes pelas quais passou, continua a depender
apenas do FGTS e o SBPE como fontes principais de recursos. J& o SFl, utiliza
como fonte de recursos a poupanga privada livre, inclusive a externa e, tem
como destaque, a flexibilidade de aplicagdo desses recursos, possibilitando
financiamentos imobiliarios com fins habitacionais ou ndo. A criacdo, seus
objetivos e as criticas quanto a essa nova opg¢éo de financiamento imobiliario,
dada a sua importancia econdmica e institucional, sera fonte de discusséo na
proxima subsecéao.

A figura 15 ilustra a evolucdo do SFH desde a sua criacdo em 1964,
passando pela instituicdo do FGTS (1966), criagdo do FCVS (1967) até 2003
(fim do governo FHC). Percebe-se o impacto das flutuag6es macroeconémicas
nos seus primeiros anos de cria¢ao (politica antiinflacionaria, baixo crescimento

e queda nos salarios reais) e a sua trajetéria ascendente até 1982, periodo
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marcado ndo somente pelo “milagre econdémico”, como por reajustes das
prestacdes abaixo do salario minimo e uma inflagéo até 1979 de 45% (em 1980
e 1985, a inflagdo chega a 100% e 200% respectivamente). A partir deste
periodo até a extincdo do BNH (1986) o SFH atravessa um periodo de baixo
namero de unidades financiadas, elevada inadimpléncia, elevado nimero de
unidades disponiveis e ndo comercializadas, entre outros. O periodo do
governo Sarney (1985-1990) seria marcado pela confusdo institucional,
subsidios e o periodo Collor (1990-1992) pelo PAIH. A partir de 1992 com o
governo Iltamar (1992-1994) e principalmente com o governo FHC (1994-2002),
o SFH vive um periodo de reformas institucionais, em compasso com as
reformas econdmicas ocorridas no pais (Plano Real, cambio flutuante, entre

outros).
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Figura 15 - Unidades habitacionais financiadas pelo SFH — 1964 /2003
Fonte: Brollo, 2004 — elaborado com dados disponibilizados pelo Banco Central do Brasil
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2.6 Acriacao e os objetivos do SFI

O Sistema de Financiamento Imobiliario - SFI foi criado pela Lei n°
9.514, de 20 de novembro de 1997 que estabelece as bases para o
desenvolvimento do mercado secundario no Brasil e tem como modelo, o

sistema americano. Em resumo, o SFI é:

[...] um conjunto de normas legais que regulam a participagéo
de instituicbes financeiras [...] e n&o financeiras [..] na
realizacdo de operagcdes de financiamento de imoveis
residenciais e comerciais, com a efetiva garantia do retorno dos
capitais emprestados (ABECIP, 2012, p.4).

O SFI é composto por caixas econdmicas, bancos comerciais, banco de
investimentos, bancos com carteira de crédito imobiliaria, associagcbes de
poupanca e empréstimo, companhias hipotecéria outras, desde que aprovadas
pelo Conselho Monetério Nacional.

A Lei n° 9.514/97 passa a permitir a emissdo do Certificado de
Recebiveis Imobiliarios — CRI que tem por objetivo realizar a securitizacdo dos
créditos imobiliarios das empresas integrantes do SFI. A sua funcdo consiste
em captar recursos de investidores institucionais em prazos compativeis com
os financiamentos imobilidrios, para posterior emissdo deste Certificado que
ocorrera a partir de um Termo de Securitizagdo que especifica os créditos
imobiliarios que lastreiam a operacdo. Esse Termo apresenta a identificacao
das partes devedora e credora, a identificacdo dos titulos e a constituicdo de
outras garantias de resgate dos titulos da série emitida e por fim, tem o registro
na Comissédo de Valores Mobiliarios — CVM e no Registro de Imoveis.

O CRI em suma, é um “titulo de crédito nominativo, de livre negociagao,
lastreado em créditos imobiliarios e constitui promessa de pagamentos em
dinheiro. O CRI é de emissdo exclusiva das companhias securitizadoras do
crédito imobiliario” (BRASIL, 1997; PARADA FILHO, 2012). Essas companhias
securitizadoras sao instituicbes ndo financeiras constituidas sob a forma de
sociedades por acBes que tem por objetivo adquirir e securitizar os créditos

imobiliarios, podendo inclusive emitir outros titulos, realizar negécios e prestar
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servicos financeiros relacionados a atividade. A principal empresa é a
Companhia Brasileira de Securitizagédo — CIBRASEC.

Outros instrumentos criados sdo o regime fiduciario sobre créditos
imobiliarios e a alienacéo fiduciaria de bens imdveis, importantes mecanismos
para o desenvolvimento de um mercado secundério de hipotecas, uma vez que
resolvem antigos problemas identificados no SFH (ROSSBACH, 2005).

O regime fiduciario sobre créditos imobiliarios permite a ndo inclusdo dos
créditos imobiliarios que lastreiam um CRI no patrimbnio da empresa
securitizadora. Assim, o investidor passa a ter uma garantia de que os créditos
imobiliarios estardo imunes a eventuais acgfes judiciais contra a empresa
securitizadora. A operacdo do regime ocorre atravées de sociedades de
propoésito especifico para incorporar os créditos imobiliarios, isolando-os do
patrimonio da securitizadora.

Ja alienacdo fiduciaria de bens imdveis tem por objetivo facilitar a
concessdo de financiamentos imobiliarios. Conforme artigo 22 da Lei n°
9.514/97 a alienagéo fiduciaria regulada “é o negodcio juridico pelo qual o
devedor, ou fiduciante, com o escopo de garantia, contrata a transferéncia ao
credor, ou fiduciario, da propriedade resoluvel de coisa imovel”. A propriedade
fiducidria da coisa mdvel ocorre com o registro no Registro de imoéveis
competente e conforme define o artigo 23, paragrafo Unico, da mesma Lei “d&-
se o desdobramento da posse, tornando-se o fiduciante possuidor direto e o
fiduciario possuidor indireto da coisa imovel.”

Uma vez liquidado o financiamento, o contrato se encerra e o comprador
passar a ter a propriedade plena do imoével. Esse modelo inspira-se no
mercado de financiamento de bens moveis (automoveis, por exemplo) e
resolve um problema até ent&o recorrente no mercado habitacional que era a
necessidade de adogédo de procedimentos judiciais de longa duragdo para
retomar um imoével em caso de inadimpléncia.

Rodrigues enfatiza que apesar da diferenga entre a hipoteca tradicional
e a alienacdo fiduciaria parecer pequena — “na primeira modalidade a
transferéncia da propriedade para o tomador se da no momento da tomada de
empréstimo, na segunda modalidade o emprestador € proprietario do bem até

que a divida seja quitada” (2009, p.93) — a segunda modalidade tem garantido
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a retomada do imoével mais rapidamente (6 meses, aproximadamente)
desestimulando o n&o pagamento das prestagoes.
Assim para Rossbach (2005, p.125-6):

Dessa forma, através deste novo modelo representado por
essas trés inovacdes fundamentais: o Certificado de
Recebiveis Imobiliarios, o regime fiduciario sobre créditos
imobiliarios e a alienacdo fiduciaria de bens imdveis, foram
instituidas as bases para a reativacdo do mercado de
financiamento imobiliario no pais, garantindo assim a oferta
necessaria de créditos imobiliarios para o desenvolvimento de
um mercado secundario de hipotecas.

Carneiro e Valpassos (2003, p.35-6) destacam que existem trés
negacios juridicos principais na operacdo de securitizacdo, administrada pelo
SFIl. Sdo eles: i. a compra e venda de um imével novo com financiamento
(entre o mutuério e o incorporador, com o financiamento realizado por uma
agéncia de originagdo); ii. a cessdo dos créditos originados neste
financiamento (entre a agéncia originadora e a companhia de securitizagéo); e
iii. a emissédo e distribuicdo de Certificados de Recebiveis Imobilidrios — CRI no
mercado de valores imobiliarios (entre a companhia securitizadora e o0s
investidores).

Desta forma, existe uma operagdo de crédito, uma financeira e uma
mobiliaria, que apesar de estarem sujeitas a uma regulacéo especifica, ao final,
formam um s6 negdcio juridico entre as partes, que apesar de ndo se
relacionarem diretamente, acabam compartihando um contrato e sua
disciplina.

Além desses instrumentos, outros mecanismos foram criados para
facilitar a captacdo e a diminui¢éo do risco, séo eles: o Patrimdnio de Afetacéo
— PA e as Letras e Cédulas de Crédito Imobiliario — LCI e CClI,
respectivamente.

O patrimbnio de afetacéo, criado pela Lei n°® 10.931/04, j4 no periodo do
governo Lula, tem por finalidade oferecer maior seguranca aos compradores e
agentes financeiros no segmento habitacional, criando mecanismos de controle
e de apuragdo de impostos que possibilitam uma forma de controlar melhor o
andamento das obras e principalmente em uma eventual quebra ou dificuldade

da incorporada, essas obras ndo seriam afetadas.
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A separagdo dos recursos captados de uma obra do patrimbnio da
incorporadora reduz o risco de crédito das financiadoras e do comprador de
iméveis na planta, ja que evita que a obra responda por problemas que as
incorporadoras por ventura venham a passatr.

Quanto as LCI, a Associagcdo de Dirigentes de Empresas do Mercado
Imobiliario — ADEMIRJ (2012) explica:

A letra de crédito imobiliario € um titulo de crédito de contexto
especifico, ndo experimentando o mercado amplo dos cheques
ou das notas promissérias. Sua emissdo € restrita as
instituicdes financeiras autorizadas pelo Banco Central a operar
com carteira de créditos imobiliarios, sendo oferecida a
investidores de perfil conservador, configurando-se como titulo
de renda fixa. Foi criada para permitir a captacdo de recursos
para financiamento da construcao civil, tendendo a substituir a
letra imobiliaria prevista na Lei n° 4.380/64. As instituicdes
financeiras emitentes, de um lado, concedem o crédito a
incorporadores ou adquirentes de unidades imobiliarias e, de
outro lado, buscam no mercado investidores que, recebendo
letras de crédito imobilidrio, suprem o numerario daquelas
operacOes, antecipando a respectiva receita.

O titular da letra de crédito imobiliario faz jus ao pagamento do
seu valor no vencimento. Até entdo, podera haver pagamento
mensal, semestral ou anual de juros, fixos ou flutuantes,
conforme a escritura de emissédo e respectivo edital. Podera
haver previsdo de correcdo monetaria por indice de precos,
desde que a emissdo seja com prazo minimo de 36 meses.
Nessas hipoteses, havendo resgate antecipado, o titular perde
o direito a correcdo monetaria até entdo acumulada. Tais
pagamentos sdo caucionados por um conjunto de contratos de
financiamento imobilidrio, garantidos por hipoteca ou por
alienacao fiduciaria de bens iméveis. Esses contratos (e suas
garantias reais) caucionardo 0 pagamento da letra, no
vencimento, bem como de seus acessorios, embora seja
possivel o oferecimento de garantia extra (fianga ou aval) por
parte da instituicdo financeira.

Jé as CCl, detalhada pela Acrux - Capital Managemet (2012):

A CCI é o documento representativo do crédito originado pela
existéncia de direitos de crédito imobiliario com pagamento
parcelado. A cédula é emitida pelo credor, com o objetivo de
facilitar e simplificar a cessao do crédito. Desse modo a cédula
atende o mercado da securitizagdo, agilizando a negociacéo de
créditos uma vez que a cessao pode ser feita mediante o
endosso no proprio titulo, sem necessidade de uma
formalizacdo com um contrato de cessdo. A principal virtude
das CCls de um modo geral é que sua negociacdo se faz
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independentemente de autorizacdo do devedor, uma
caracteristica indispensavel para adequar o crédito imobiliario
as condicbes de negociacdo no mercado financeiro e de
capitais. Além da tradicional forma cartular (em papel), a lei
admite a emisséo de CCI escritural, compativel com a evolucao
tecnolégica de uso de meios eletrbnicos para realizacdo de
negocios. Trata-se de titulo emitido por escritura publica ou
particular, que permanece custodiada em instituicdo financeira,
sendo registrada por meio de sistemas de registro e liquidacéo
financeira de titulos privados, autorizados pelo Banco Central
do Brasil. A movimentacdo das CCls escriturais € feita por
sistemas eletrénicos de negociacao.

2.7 As criticas e falhas do SFI

Para Taschner (1997, p.64), o SFI se apoiaria em trés pressupostos: i.
construgdo financiada diretamente no mercado de capitais, além da poupanca
e do FGTS; ii. distingue o financiamento da populagcédo de baixa renda, que
necessita de subsidios, das outras camadas populacionais; iii. prioriza a
concesséo de crédito direto ao comprador.

A partir da andlise desses pressupostos é possivel identificar alguns
constrangimentos do SFI. Baltrusis (2000) ja destacava o problema da questédo
da legalidade dos terrenos e moradias. Como ja foi citado anteriormente, entre
as propostas do governo esta a alteragdo na legislacdo sobre o uso do solo e
sobre questdes ambientais. Porém, mais da metade das areas urbanas séo
ilegais. De acordo com o Departamento de Regularizacdo de Loteamentos da
SEHAB-RESOLO, na Regiao Metropolitana de S&o Paulo — RMSP, entre 1988
a 1996 foram detectados mais de 148.000 novos lotes clandestinos, um
ndmero bem maior dos que os empreendimentos lan¢cados no chamado
mercado “formal”.

Esse problema para o autor se deve ao fato de existirem pessoas
excluidas do mercado imobiliario formal, incapazes, portanto de adquirir um
imével regularizado, comercializados pelos agentes do mercado imobiliario ou
por programas de provisdo habitacional. As favelas, os loteamentos
clandestinos e as ocupagdes se consolidaram como opg¢éo de habitacdo para a
populagdo de baixa renda. Para o autor, a incapacidade do mercado imobiliario

“formal” de oferecer produtos a esta populacdo, aliado a falta de programas
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habitacionais capazes de se manter e atender a esta demanda de baixa renda
estimulou a criagdo de um mercado informal de moradias.

Farah (1996) destaca que a populacédo nas favelas na cidade de S&o
Paulo aumentou 1000% entre 1973 e 1987; 22% do municipio viviam em
moradias autoconstruidas. “Para cada casinha resultante da acao oficial,
surgiram quatro ignoradas, fora do esquema. Um milagre de eficiéncia? N&o,
apenas a auséncia da monumental e esterilizadora maquina burocratica do
governo”. (PROJETO, 1988, n.113, p.99-102 apud NASCIMENTO, BRAGA,
2009, p.105-6).

Outro problema residiria na propria dinAmica do mercado imobiliario: se
houver um grande numero de compradores o preco tende a aumentar. As
cartas de Crédito podem se tornar uma boa alternativa, porém, se o programa
ndo se articular com outras politicas publicas estaduais e locais que permitam a
regularizacdo de areas e construcdes irregulares e a criagdo de instrumentos
que interajam com o mercado, garantindo que o pregco da terra urbana né&o
dispare, segundo Baltrusis (2000), o programa estaré fadado ao fracasso, uma
vez que a populacdo de baixa renda continuard impossibilitada de acessar o
crédito e o subsidio publico.

Cherkezian e Bolaffi (1998) acreditavam também que o programa Carta
de Credito era inadequado para as familias de baixa renda, pois essas, sem
acOes por parte do poder publico local, ndo teriam condicbes de conseguir
Carta de Crédito para adquirir uma casa pronta.

Santos (1999, p.27), também enfatizava que as iniciativas do governo

IlZ

explicitadas no diagnostico oficial™ poderiam n&o ser suficientes para garantir o

funcionamento eficiente do mercado habitacional:

[...] pouco se conhece, de fato, sobre as caracteristicas tanto
da demanda (elasticidades, disposicdo a pagar por faixa de
renda, etc.) quanto da oferta habitacional (elasticidades,
estrutura de mercado, etc), de modo que uma série de
explicagcbes possiveis para o mau funcionamento dos
mecanismos de mercado ndo podem ser descartadas. Pode-se
pensar, por exemplo, que a estrutura oligopolizada de alguns
insumos fundamentais da industria de construcéo civil no Brasil
(como o cimento, por exemplo) aumenta significativamente o

234 explicitadas em secdo anterior. Ver Politica Nacional de Habitacdo (1996) e
Politica de Habitacdo: A¢des do Governo Federal de Jan./95 a Jun./98 da Secretaria de Politica
Urbana — SEPURB do Ministério do Planejamento e Orgamento do Brasil
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custo das moradias no pais, ou ainda que a estrutura de oferta
de habitacbes destinadas as populacdes de renda média-baixa
tem baixa elasticidade, de modo que incentivos a demanda
(como o programa Carta de Crédito, por exemplo) teriam como
resultado principal a elevacdo dos precos dessas moradias e
ndo seu incremento.
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3 A POLITICA NACIONAL DE HABITACAO — PNH - 2003/2011

Partindo do Projeto Moradia elaborado pelo Instituto Cidadania e
langado em 2000 que serviu de inspiragao para o Plano Nacional de Habitacao
— PLANHAB e criagdo do Ministério das Cidades, este capitulo discorrera sobre
a politica habitacional do governo Lula. Partindo do desenho institucional do
Ministério das Cidades e da Politica Nacional de Habitagdo — PNH, apresentara
os resultados obtidos disponiveis até o momento passando pelo Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC e o Programa Minha Casa Minha Vida —
PMCMV. Por fim, serdo levantadas criticas de diversos autores as politicas
habitacionais de interesse social buscando responder quais foram os principais
impedimentos para que o BNH/SFH atingisse seus objetivos sociais voltados
para a populagcdo de baixa renda e quais 0s principais constrangimentos do
atual PMCMV para atingir o seu objetivo nesta area. Espera-se ao final
contribuir com sugestdes para a melhoria das politicas publicas habitacionais

para este segmento da populagao.

3.1 Os antecedentes da Politica Nacional de Habitacao

Para Bonduki (2009), o governo Lula representa um ponto de inflexao
nas politicas habitacionais no pais. Discorre em seu artigo que o Plano
Nacional de Habitacdo — PLANHAB foi inspirado no Projeto Moradia'®, projeto
elaborado pelo Instituto Cidadania e langado em 2000 com objetivo de
“equacionar o problema habitacional” no pais (BONDUKI, 2009, p.9). Conforme

destaca o site oficial no Ministério das Cidades, o PLANHAB é:

[...] parte de um processo de planejamento de longo prazo para
o setor habitacional, que pressupde revisbes periddicas e
articulacgdo com outros instrumentos de planejamento
orcamentario-financeiro do Governo Federal, como os planos
plurianuais, permitindo que suas metas de producao fisica e de
avancos institucionais possam estar associadas ao
planejamento dos recursos necessarios para sua cobertura e

®*para maiores detalhes sobre o Projeto Moradia ver Bonduki (2008; 2009); Maricato
(2005; 2006)
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tendo o ano de 2023 como horizonte final para a elaboracéo de
estratégias e de propostas.

Com ele se pretende implementar um conjunto de acfes
capazes de construir um caminho que permita avangar no
sentido de atingir o principal objetivo da PNH: universalizar o
acesso a moradia digna para todo cidadao brasileiro.

O Projeto Moradia abrangia trés dimensdes: i. gestdo e controle social; ii.
projeto financeiro; e iii. projeto urbano-fundiario; além isso, destacava que a
questdo habitacional deveria ser enfrentada articulando acdes entre os
diversos agentes publicos e privados responsaveis pela habitacdo no pais.
Propunha a criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo — SNH, formado pelos
trés niveis de governo, que de forma articulada atuariam sob a coordenacéo e
supervisdo de um novo ministério. O controle social dos recursos para
subsidiar as classes sociais de baixa renda seria exercido por um Conselho e
por orgaos institucionais criados pelos estados e municipios.

A politica de subsidio seria composta por um mix de recursos nao
onerosos — Orcamento Geral da Unido — OGU e FGTS — com retornaveis, e
seria a principal responséavel em garantir o acesso a habitagdo da populacdo de
baixa renda. Esse era um dos pontos cruciais para 0 sucesso do projeto, a
necessidade de concentrar os recursos do FGTS na construgdo de moradia
para a baixa renda e deixar o mercado atender a classe média, até entdo, a
maior beneficiada com esses recursos.

Para o autor a reativac@o do crédito imobiliario, em especial o SBPE —
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo, que até entdo ndo cumpria as
exigéncias legais de aplicacédo dos seus fundos em habitagdo, devido a viséo
inflacionario que o governo FHC tinha crédito do habitacional, permitiria liberar
o FGTS no atendimento das caréncias habitacionais da populacdo até 5
salarios minimos. Esse ponto também foi ressaltado por Maricato (2005), uma
das coordenadoras do Projeto Moradia, que enxergava a necessidade de
ampliar o mercado privado para que este atenda a classe média e concentrar
os recursos financeiros federais nas faixas de renda inferiores a 5 salérios

minimos, responsavel por 92% do déficit habitacional.

4 A Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades coordenou a
elaboracdo do Plano Nacional de Habitacdo — PNH, um dos instrumentos para a
implementacdo da nova Politica Nacional de Habitacdo — PNH, previsto na Lei n°® 11.124/05,
gue estruturou o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS. Fonte: Ministério
das Cidades.
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Para Maricato (2005), essa apropriacdo de recursos da classe média se
deve a falta de alternativas, uma vez que, o governo federal, entre a extincdo
do BNH e inicio do século XXI, se omitiu ao ndo formular uma politica
habitacional abrangente que aliada ao baixo crescimento econdémico e neste
ponto, pode-se acrescentar a rapida expansdo demografica com a falta de um
planejamento urbano das cidades, levaram a um crescimento das favelas.
Destaca que entre 2000 e 2003, praticamente 60% dos recursos federais para
habitagdo foram destinados as familias com ganhos acima de 5 salarios

minimos (que representavam 8% do déficit habitacional).

3.2 A politica habitacional do governo Lula

Em 2003, primeiro por medida proviséria, depois convertida na Lei n°
10.683/03, ocorre a criagdo do Ministério das Cidades no governo Lula em
2004 a aprovacdo da Politica Nacional de Habitacdo — PNH com uma proposta
de ampliar e integrar as questdes referentes ao desenvolvimento urbano nas
cidades. O Ministério das Cidades, como propunha o Projeto Moradia, engloba
as éareas de habitacdo, saneamento, transportes urbanos e planejamento
territorial que sdo representadas pelas suas secretarias nacionais de habitagéo,

saneamento, programas urbanos e transporte e mobilidade. Para autor:

[...] sua criacdo € histérica ndo s6 porque ele é o mais
importante 6rgdo nacional responsavel pelo problema da
moradia desde a extincho do BNH, como porque sua
concepcgdo, que pressupde um tratamento integrado da
questdo urbana, representa um avanco em relacdo a
tradicional fragmentacao que tem sido regra na gestao publica.
(BONDUKI, 2008, p.96).

Ainda sob inspiragéo no Projeto Moradia, um dos avangos foi a criagéo
do Conselho Nacional das Cidades, proposta idealizada na Conferéncia
Nacional das Cidades realizada ainda em 2003. Ressalta ainda o autor que a
nova politica nacional de habitacdo incorporou muito das propostas do Projeto
Moradia, mas aspectos importantes deixaram de ser implementados. Por
exemplo, o Fundo Nacional de Habitagdo, aprovado em 2005 n&o foi

institucionalizado com um fundo financeiro e sim como um fundo orgamentario,
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tendo, portanto, um papel limitado. Concomitantemente com o Fundo, institui-
se o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Nacional — SNHIS e a
exigéncia de criagdo de uma estrutura em estados e municipios para que esses
tivessem acesso aos recursos federais.

Destaca que recursos publicos destinados a baixa renda se elevaram
desde 2004, com a criagcdo do Conselho Nacional das Cidades, responsavel
pela aprovagdo da nova politica habitacional. O orcamento do FGTS para
habitagdo atingiu R$ 7 bilhdes em 2007. Com a Resolugcdo n° 460/2005 que
permitiu a ampliagdo dos subsidios em R$ 1,8 bilhdo ao ano e a implantacéo
do Fundo Nacional de Habitagcdo de Interesse Social, em 2006, que elevou os
recursos fiscais para R$ 1,3 bilhdo ao ano, o subsidio total atingiu R$ 3,1
bilhdes em 2007, permitindo uma ampliagdo do atendimento na faixa de renda
onde se concentra 0 maior déficit habitacional (BONDUKI, 2008; 2009).

Os dados das figuras 16 e 17 reforcam o impacto dessas e outras
medidas que serdo discutidas a seguir. A figura 15 apresenta o0 aumento em
porcentagem do investimento habitacional, entre 2002 e 2007, em particular
dos segmentos até 5 salérios minimos. A figura 16 apresenta a evolucéo, em
valores absolutos, dos investimentos em habitagdo, em especial dos recursos

ndo onerosos - OGU e dos subsidios do FGTS.
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Figura 16 — Investimento Habitacional por Faixa de Renda em %
Fonte: Ministério das Cidades, 2008
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Figura 17 — Evolucéo dos Investimentos em Habitagéo
Fonte: Ministério das Cidades, 2008

A viabilizacdo da PNH acontece por meio de um conjunto de
instrumentos . Sdo eles o Sistema Nacional da Habitacdo - SNH, o
Desenvolvimento Institucional - DI, o Sistema de Informacgédo, Avaliacdo e
Monitoramento da Habitagdo — SIMHAB e o Plano Nacional da Habitagdo —
PLANHAB.

O Desenvolvimento Institucional — DI viabiliza a PNH de forma
descentralizada, uma vez que a PNH requer uma estruturacéo institucional dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, assim como a capacitacao de agentes
publicos, sociais, técnicos e privados.

O Sistema de Informacéo, Avaliacdo e Monitoramento da Habitagdo —
SIMAHAB garante um processo permanente de revisdo e redirecionamento da
politica habitacional e de seus programas. Prevé o desenvolvimento de uma
base de informag¢fes, o monitoramento e a avaliagdo permanente dos projetos

e programas da PNH.

> para maiores detalhes ver BRASIL, Ministério das Cidades, Politica Nacional de
Habitac&o, 2004.
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O Plano Nacional de Habitacdo - PLANHAB estabelece metas de médio
e longo prazo; linhas de financiamento; programas de proviséo, urbanizagéo,
urbanizagdo e modernizacao da produgao habitacional a serem implementados
a partir das prioridades regionais de intervengéo e critérios para a distribuicéo
regional de recursos, de acordo com perfil do déficit habitacional. Elaborado em
agosto de 2007 as suas metas foram estabelecidas em um horizonte de tempo
até 2023 e suas revisbes serdo realizadas na elaboragdo dos Planos
Plurianuais em 2011, 2015 e 2019 (FERNANDES, SILVEIRA, 2011).

O Sistema Nacional da Habitagdo - SNH promove a articulagéo entre as
trés esferas governamentais e divide-se em Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social — SNHIS, voltado & populagdo com renda entre 0 e 5 SM e em
Sistema de Habitacdo de Mercado — SHM que atende as classes de renda
entre 5 e 10 SM. Dada a sua importancia para este estudo, o SNH e seus
subsistemas terdo uma explicagdo mais detalhada a seguir.

O Sistema de Habitagdo de Mercado - SHM atende os estratos da
populacdo com renda mais elevada por meio das construtoras e incorporadoras
gue operam como agentes promotores. Nada impede que os segmentos de
baixa renda sejam atendidos por este sistema, desde que sem a contrapartida
do poder publico. Os recursos para financiar as acdes deste Sistema s&o
originarios da captacdo das Cadernetas de Poupanca (SBPE), de Consorcios
Habitacionais, de Certificados de Recebiveis Imobiliarios — CRI e demais
investimentos institucionais e pessoas fisicas. O SHM tem como principal
objetivo reorganizar o mercado privado da habitagc&o, tanto na ampliagcdo das
formas de captacdo de recursos, quanto no estimulo a inclusdo dos novos
agentes, facilitando a promocé&o imobiliaria, de modo que ele possa contribuir
para atender significativa parcela da populacdo que hoje estd sendo atendida
por recursos subsidiados (BRASIL, 2004)

Jé os programas do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
— SNHIS criado pela Lei n°® 11.124/05 compreendem também acdes de
urbanizacdo de favelas, realocacdo de familias em areas de risco, alagados,
corticos, entre outras. Os recursos sédo provenientes do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico — FGTS, do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, do
Fundo de Desenvolvimento Social — FDS, do Fundo de Arrendamento

Residencial — FAR, do Orgcamento Geral da Unido — OGU e do Fundo Nacional
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de Habitagdo de Interesse Social — FNHIS também instituido pela Lei n°
11.124/05 que criou o conselho gestor do FNHIS. Este subsistema tem como
principal objetivo garantir que o0s recursos publicos sejam destinados
exclusivamente a subsidiar a populagédo de mais baixa renda, na qual se
concentra a maior parte do déficit habitacional. J& o FNHIS tem o objetivo de
centralizar e gerenciar os recursos provenientes do OGU, destinados ao
subsidio, para realizacdo dos programas estruturados no ambito do SNHIS,
voltados para a populagéo de menor renda (BRASIL, 2004).

Em 2007 ocorre o langamento do Plano de Aceleracdo do Crescimento —
PAC, cabendo a CAIXA a execucdo das agbGes do programa relativas a
habitacdo, saneamento e infraestrutura urbana. O programa busca, entre
outros objetivos, esgotar o déficit de saneamento, da habitagdo e de
urbanizacdo nas favelas. Dados disponibilizados pelo governo indicam que em
2009, foram contratados R$ 41,8 bilhdes do PAC, sendo que aproximadamente
84% foram direcionados a obras de habitag&o.'

Com a eclosao da crise financeira internacional em 2008, que teve inicio
no setor imobiliario americano, gerando incertezas e paralisagdo no setor, 0
governo procurou tomar uma série de medidas anticiclicas para manter o
crescimento econdmico do pais e evitar o desemprego, tendo como um dos
principais impulsionadores da economia o setor da construgao civil. Assim em
2009, inicialmente por medida provisoria, mais tarde convertida na Lei n°
11.977/09, concebe-se o Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV que
articula agbes do Governo Federal em parceria com os Estados, municipios e
iniciativa privada.

O Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMYV estimula a construcdo de
novas unidades habitacionais voltadas as camadas da populacdo com menor
renda, concedendo subsidios, em especial na faixa de 0 a 3 salarios minimos.
Entende o Programa que a producdo de imdveis impulsiona a economia,
proporciona oportunidades de desenvolvimento para o pais, gerando empregos
e aquecendo a economia e minimizando os efeitos da crise financeira

internacional no Brasil. Dada sua importancia, o PMCMV sera discutido em

18 ver CAIXA, 2011
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topico separado a seguir, porém, antes um breve relato sobre as medidas para

incentivar a habitagéo voltada ao mercado.

3.3 Habitacdo de mercado

Dentre as principais medidas tomadas pelo governo para ampliar a
habitagdo de mercado, ressaltadas por autores responsaveis pelo Projeto
Moradia (BONDUKI, 2008; 2009 e MARICATO, 2005; 2006), destacam-se a Lei
n° 10.931/2004, que entre outras medidas dispde sobre o patrimonio de
afetag@o, um importante instrumento que objetiva dar maior seguranca juridica
e econdmica ao mercado.

A resolucédo n° 3259/2005 que esclarece sobre a forma de apuragao dos
valores relativos ao cumprimento da exigibilidade de aplicagdo dos recursos
captados em depositos de poupanca. Essa medida desfavorece para os
bancos a retengdo desses recursos da poupancga privada, no Banco Central,
obrigando-os a investir, ao menos parte, em atividade produtiva (MARICATO,
2005). A figura 18 apresenta a evolugdo dos investimentos em habitagcéo
provenientes dos recursos do SBPE.

Outro ponto importante foi a abertura de capital de 24 empresas do setor
imobiliario, seguida de uma forte afluxo de capital externo, iniciando o que o
autor descreve como uma “avassaladora procura por terrenos, num processo
especulativo que chegou a ser chamado, entre 2007 e 2008, de boom
imobiliario” (BONDUKI, 2009, p.11).
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Figura 18 — Evolucéo dos Investimentos em Habitagdo — recursos do SBPE

Nota: Valores em R$ mil
Fonte: Ministério das Cidades, 2008

3.4 OPMCMV

Conforme destaca o Ministério das Cidades, o Programa Minha Casa
Minha Vida compde o Programa Nacional de Habitacdo Urbana — PNHU e tem
por objetivo promover a producdo ou aquisicdo de novas unidades
habitacionais, ou a requalificacdo de iméveis urbanos, para familias com renda
mensal de até 10 salarios minimos.

O programa, langcado em 2009, tém por finalidade criar mecanismos de
incentivo a produgdo e aquisicdo de um milhdo de novas unidades
habitacionais, porém, a sua meta foi revista e atualmente tem por objetivo a
aquisicao de dois milhdes de novas moradias. Deste total de unidades, para as
familias com renda mensal até 3 salarios minimos, a meta consiste em produzir
860.000 unidades até 2014.

Apesar de prever a contratagdo de empreendimentos localizados nas
capitais estaduais e regides metropolitanas, regido metropolitana de

Campinas/SP e Baixada Santista/SP, Distrito Federal e municipios com
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populagdo igual ou superior a 50 mil habitantes, o programa também permite a
aquisicdo de iméveis nos municipios com populacdo entre 20 e 50 mil
habitantes, desde que atenda os seguintes critérios: i. populagao urbana igual
ou superior a 70% de sua populacéo total; ii. taxa de crescimento populacional,
entre 2000 e 2010, superior a taxa verificada no Estado; e iii. taxa de
crescimento populacional entre 2007 e 2010 superior a 5%. As propostas
destinadas aos municipios com populacéo inferior a 50 mil habitantes serédo
avaliadas e priorizadas, desde que se destinem a atender a demanda
habitacional proveniente de: i. crescimento demogréfico resultante de grandes
empreendimentos; e ii. situacdo de emergéncia ou calamidade publica
reconhecida.

Sua viabilidade financeira provém de recursos transferidos do OGU —
Orcamento Geral da Unido e aportados ao FAR — Fundo de Arrendamento
Residencial de acordo com a estimativa do déficit habitacional urbano para as
familias com renda até trés salarios minimos, considerando os dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD, do Instituto Brasileiro

de Geografia e Estatistica, referente ao ano de 2008.

3.4.1 Limites de valor para aquisicdo do imével

Os dados abaixo foram disponibilizados pela CAIXA:

e Até R$170.000,00: para os imdveis situados no Distrito Federal ou
em municipios integrantes das regides metropolitanas ou
equivalentes dos estados do Rio de Janeiro e S&o Paulo;

e Até R$150.000,00: para os imdveis situados em municipios com
populacdo igual ou superior a um milhdo de habitantes ou em
municipios-sede de capitais estaduais;

e Até R$130.000,00: para os imdveis situados em municipios com
populacdo igual ou superior a 250.000 habitantes ou em
municipios integrantes de regides metropolitanas ou equivalentes,
inclusive aqueles integrantes da Regido Integrada do Distrito
Federal e Entorno - RIDE;
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e Até R$100.000,00: para iméveis situados em municipios com

populacéo igual ou superior a 50.000 habitantes.

3.4.2 O modelo habitacional adotado

O modelo adotado pelo governo indica claramente a aposta na iniciativa
privada como agente motora do processo, uma vez que 97% do subsidio
publico disponibilizado serdo direcionados a oferta e producdo direta por
construtoras privadas e 3% apenas a entidades sem fins lucrativos,
cooperativas e movimentos sociais. Entre as justificativas para a escolha de um
modelo calcado na produgéo direta pelo mercado, dispensando a gestdo
publica, seria a dificuldade do poder publico de aplicar recursos e sua
conhecida lentiddo na execucdo de programas (por exemplo, o PAC). Além
disso, entende que os movimentos populares, mutirdes ou cooperativas, n&o
teriam capacidade de atender a uma demanda desta magnitude. Fica evidente
nesta escolha, o reconhecimento do governo da eficiéncia da iniciativa privada
e de sua incapacidade de reverter os entraves burocraticos que uma agao
publica como esta exigiria.

A producéo para a faixa denominada de interesse social (entre 0 e 3
salarios minimos) ser& por oferta privada ao poder publico, onde a construtora
define o terreno e o projeto. Depois de aprovado junto aos Orgaos
competentes, a construtora vende as unidades para a Caixa Econdmica
Federal, sem incorrer em gastos de incorporacdo imobiliaria e comercializagéo,
sem risco de inadimpléncia ou vacancia das unidades. A definicdo dos
beneficiados é feita pela CAIXA através de uma lista de demanda cadastrada
nas prefeituras.

As faixas superiores (entre 3 e 10 salarios minimos) recebem subsidios
diretos com o0s recursos provenientes do FGTS, além da reducédo dos juros em
montante inversamente proporcional ao seu rendimento familiar. Neste
mercado denominado de econdmico, a comercializacdo € feita diretamente
pelas empresas.

A taxa de subsidio para a faixa de 0 a 3 salarios minimos € elevada,

variando entre 60% a 90%, com um comprometimento permitido de 10% da



97

renda familiar e uma prestagdo de no minimo 50 reais por més com juros zero

por um periodo de 10 anos.

3.4.3 Resultados do PMCMV

Dados do balanco da CAIXA disponibilizados por Moysés (2011)
ressaltavam que o volume de crédito imobilidrio atingiu em 2009 R$ 47,05
bilhGes, montante nove vezes maior que realizado em 2002, que foi de cerca
de R$ 5,0 bilhdes. Em 2010, até setembro, o volume ja havia alcancado R$
47,69 bilhdes, sendo que grande parte desse desempenho é atribuida ao
PMCMV que segundo balanco, foi responséavel por 1/3 das novas unidades
habitacionais financiadas em 2009 e 1/2 em 2010. Em 2010, do total de
empréstimos imobiliarios concedidos, R$ 23,19 bilhdes foram destinados ao
PMCMV, com destaque para o crédito destinado a faixa de renda de 0 a 3
salarios minimos. Desde o lancamento foram contratadas 357.420 propostas
de construcdo de novas unidades habitacionais na faixa de menor renda,

totalizando 56% dos contratos assinados.

3.5 As politicas de habitac&o de interesse social

Nesta secdo seré realizada uma breve discusséo sobre os resultados do
SFH/BNH na habitagdo de interesse social destinada a populacdo de baixa
renda, expressao inclusive utilizada para definir a missédo da instituicdo. Sera
demonstrada, sob a ética de diversos autores, a incapacidade do SFH/BNH de
atender este segmento da populacdo onde se concentra a maior parte do
déficit habitacional brasileiro como j& foi discutido anteriormente.

Na sequéncia serdo também levantadas algumas criticas para o
programa Minha Casa, Minha Vida, em especial, com relagdo ao seu objetivo

de diminuir o déficit habitacional nas faixas de 0 a 3 salarios minimos.
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3.5.1 Algumas criticas sobre o BNH

Para Nascimento e Braga (2009, p.104) desde a sua criagdo “o
investimento financeiro do BNH foi acompanhado por incentivos dados as
empresas privadas, transformando-as em colaboradores na execugao do plano
habitacional’. Avaliam as autoras que dados os mecanismos institucionais a
época, o Estado néo teria capacidade de resolver no curto prazo o problema
habitacional e, caberia ao setor privado atender a demanda restante.

Sem se preocupar com 0sS aspectos sociais e econémicos, apenas com
a racionalizagdo e mecanizagdo de processos para garantir a produgdo em
massa de moradias, o0 BNH ndo tomou nenhuma medida para organizar e
aumentar a produtividade da inddstria da construgéo civil o que permitiria uma
reducdo dos custos de producdo da habitagcdo com beneficios claros para os
moradores. Caberia também a iniciativa privada tomar as decisfes sobre a
localizagdo e construgdo das habitagbes bem como as suas operagdes e
fungdes garantindo rendimentos financeiros aos agentes.

N&o surpreende as autoras o fato dos programas habitacionais no
decorrer do século XX néo reverterem a defasagem “numérica” habitacional
(2009, p.05). Destacam que as revistas da década de 1980 apresentavam
nameros sobre as necessidade habitacionais entre dez milhGes e quinze
milndes de unidades, mas, raramente o problema foi apontado como
decorréncia da “incapacidade do capitalismo brasileiro de produzir e
comercializar a mercadoria casa para quem nao tem renda, nem trabalho, nem
tampouco liberdade politica para se impor. (PROJETO, 1985, n.75, p.81-3 apud
NASCIMENTO, BRAGA, 2009, p.105).

Destacam também que os projetos de arquitetura e urbanismo tornaram
a habitagcéo popular deploravel, seja pela “padronizacdo dos projetos, conjuntos
de grandes dimensdes na franja periférica; execugdo precéria; auséncia de
participagdo do usuario; financiamento inacessivel as faixas de menor renda;
casa propria como Unica alternativa para o acesso a moradia” (SCAGLIUSI,
BONDUKI; 1991, p.59).

O fim no BNH n&do modificou a condugdo da politica habitacional

brasileira. Ao contrario, manteve-se o0 mesmo padrdo de financiamento que
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privilegia as faixas de renda mais elevadas, a centralizagdo das decisbes no
governo federal e a vulnerabilidade das agéncias governamentais aos
interesses privados (FARIA; CASTRO, 1989).

As autoras ressaltam os argumentos trazidos por Guglielmi (1985, p.
106) que “a politica habitacional [...] longe de constituir-se num mecanismo de

enfrentamento do problema de caréncia de moradias” foi:

[...] utilizada como implemento politico a gerar renda e
empregos no campo econémico pela articulacdo de medidas
de cunho social. Dessa forma, 0s insucessos experimentados
ao longo de seus vinte anos de existéncia [BNH] podem ser
atribuidos ao fato de a producéo habitacional ndo ser o objetivo
final, mas o meio pelo qual se busca garantir os objetivos do
Estado de garantir a acumulagdo (pelo carregamento de
recursos ao setor privado da economia) e a legitimacdo (pela
abordagem de uma questdo popular central como a da casa
propria). (GUGLIELMI, 1985, p.106).

Citando ainda o autor, destacam que os objetivos econémicos da politica
habitacional “sempre foram preponderantes [...] enquanto 0s sociais seriam
complementares” (GUGLIELMI, 1985, p.106).

Ponderam que néo € “mais possivel sustentar o entendimento do déficit
habitacional como resultado estatistico do reduzido ou do precario estoque de
moradias versus o aumento populacional urbano (p.107)". Destacam que,
desde o século XX, o enfrentamento do déficit habitacional se apdia na: i. pré-
determinagdo do modo de morar dos trabalhadores; ii. mercantilizagéo da casa-
propria; iii. controle da expansdo da cidade; iv. racionalizagdo do espago
minimo; v. produtividade lucrativa da inddstria da construcéo civil; vi. negacao
ao trabalhadores de baixa renda do acesso a terra, aos servicos urbanos e ao
crédito.

Alonso Filho e Robledo Pinto (2009) destacam entre os problemas do
modelo habitacional implementado pelo BNH a sua incapacidade para atender
a classe de renda mais baixa ou as sem comprovacdo de renda, a
centralizagcdo e uniformizagdo de solugdes habitacionais desconsiderando as
atipicidades de cada regido, a desarticulagéo entre agcbes de infraestrutrura e
habitacionais, com a efetivacao de projetos habitacionais em regides periféricas
sem infraestrutura adequada e por fim, um modelo de financiamento

inadequado com a conjuntura econdmica inflacionaria no periodo.
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Em sua andlise historica das politicas habitacionais adotadas no periodo
de 1930-1990, Botega busca demonstrar que “a ldgica de subordinar a politica
urbana e habitacional aos interesses da reprodugao das relagbes capitalistas
de producdo sempre orientou a agéo do Estado, estando, inclusive, acima das
proprias necessidades de superar o déficit habitacional das camadas
populares”. (BOTEGA, 2008, p.1).

Para o autor a criagdo do SFH/BNH com a missdo de “estimular a
construcdo de habitacdes de interesse social e o financiamento da aquisigéo de
casa propria, especialmente pelas classes de populagdo de menor renda” (Lei
n® 4.380/64), apesar de um montante significativo de recursos'’, demonstrou
ineficiente j& nos seus primeiros anos. A resposta a esta questdo estava na
constituicdo do proprio BNH.

Entende o autor que todas as operagdes da instituicdo estavam
direcionadas para a iniciativa privada. Em suma, o banco arrecadava recursos
financeiros e transferia para os agentes privados intermediarios. Inclusive as
cobrancas das prestacdes ficavam sob responsabilidade de agentes privados,
companhias habitacionais, sociedades de crédito imobiliario, entre outros.

O SFH/BNH, na visao do autor, era na realidade um:

[..] eficaz agente de dinamizacdo da economia nacional
desempenhando um importante papel junto ao capital
imobiliario nacional, fugindo do seu objetivo principal, pelo
menos o0 que era dito, de ser o indutor das politicas
habitacionais para a superacdo do déficit de moradias.
(BOTEGA, 2008, p.7).

Compartilha da assertiva de Bolaffi (1975) cujo entendimento era que
objetivo escrito ndo era a prioridade de fato, pois apesar do suposto montante
expressivo de recursos direcionado para resolver a questdo habitacional, o
programa ndo passava de um “artificio politico formulado para enfrentar o
problema econdmico conjuntural” (p.10). A intencdo ndo explicita era conter a
presséo inflacionaria ativando o setor da construgéo civil.

Fato este confirmado pela reorientagéo dos investimentos do BNH para
as camadas sociais de maior poder aquisitivo quando a econémica d& sinais de

reativagdo. Em 1975, o BNH reformula a sua politica e fixa em cinco salarios

Yver Bolaffi, G. (1975)
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minimos a renda limite para o acesso aos financiamentos do banco, excluindo

a maioria da populacéo afetada pelo déficit habitacional.’®

Kowarick também confirma a desvirtuacdo do objetivo do SFH/BNH:

[...] 80% dos empréstimos do Banco Nacional de Habitacéo
foram canalizados para os estratos de renda média e alta, ao
mesmo tempo, que naufragavam o0s poucos planos
habitacionais voltados para as camadas de baixo poder
aquisitivo. E contrastante neste sentido que pessoas com até 4
saléarios minimos constituiam 55% da demanda habitacional ao
gue as moradias colocadas no mercado pelo Sistema
Financeiro de Habitacdo raramente incluiam familias com
rendimento inferior a 12 salarios. (1979, p.50).

[...] o Banco Nacional de Habitacdo [BNH] ndo s6 se tornou um
poderoso instrumento da acumulagdo, pois drenou uma
enorme parcela de recursos para ativar o setor da construcéo
civil [...] como também voltou-se para a confeccdo de moradias
destinadas as faixas de renda mais elevadas. De fato, o BNH,
entre 1964 e 1977, aplicou a ndo desprezivel soma de 135
bilhdes de cruzeiros financiando 1.739.000 habita¢cBes, que
foram destinadas, de modo particular, a familias com
rendimentos superiores a 12 salarios minimos. (KOWARICK,
1979, p.69)

Portanto, Botega, sob o ponto de vista das politicas habitacionais
adotadas, demonstra na sua andlise histérica, que o Estado subordina a sua
politica urbana e habitacional aos “interesses da reproducdo das relaces
capitalistas de produgéo” (2008, p.13) e, que esta l6gica apesar de representar
uma fonte de lucro para o capital imobilidrio, mostra-se incompativel com as
necessidades habitacionais das classes populares.

Ovando Jr (2009, p.1) defende em seu artigo que 0sS programas
habitacionais possuem na formulagdo um “erro genético”, uma vez que um dos
fatores responsaveis pelos seus fracassos seria a “tentativa de fazer com que a
iniciativa privada custeie a finalidade social que os programas habitacionais
tém de conter”.

Este “conflito genético” (2009, p.3) na visdo do autor, pode ser percebido
na proépria Constituicdo Federal que de um lado garante a propriedade privada
do solo urbano, o pleno exercicio da livre iniciativa e do lucro e, do outro lado

impbde o dever de dar a propriedade do solo finalidade social, cabendo ao

8yer Maricato (1987)
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Estado prover uma moradia digna a todo o cidadéo, j& que se trata de um
direito fundamental.

A “dicotomia genética” (2009, p.6) esta no fato do Brasil buscar integrar
esses dois valores nas politicas publicas de moradia popular. A falha genética
estaria na falta de comunicagé&o entre a industria da construgéo civil regida pelo
mercado e a habitag&o popular que deve ser centralizado no Estado.

O grande problema nos planos habitacionais langados ao longo do
tempo continua sendo a sua ineficacia em atender a demanda dos segmentos
sociais de baixa renda, em particular os situados na faixa entre O e 3 salarios
minimos. Entende o autor que somente com uma politica altamente subsidiada
serd possivel atingir solu¢des eficientes. Porém, tentar subsidiar e ao mesmo
tempo controlar o ciclo da producéo, ndo se mostra satisfatoriamente eficiente.
Destaca que Programa Minha Casa Minha Vida apesar de prever o subsidio
para esta faixa de renda apresenta este mesmo problema genético.

A tentativa dos planos habitacionais de compatibilizar o objetivo lucro da
indastria da construcdo civil com o objetivo social de fornecer moradias as
camadas de renda mais baixas mostra-se incompativel. A raiz do problema
segundo o autor esta no fato do Estado transferir a sua fungdo de prover
moradia social para industria. Ou mesmo ficando no meio termo, onde 0s

papeis do Estado e das empresas se confundem.

3.5.2 Alguns comentarios sobre o Minha Casa, Minha Vida

Nascimento e Braga (2009) levantam algumas criticas ao programa
Minha Casa, Minha Vida, principalmente no atendimento da faixa de 0 a 3
salarios minimos, que apesar de prever a alocacdo de recursos pela Uniéo,
elevados subsidios e isencéo de seguro, entre outros, a transferéncia da tarefa
de apresentacdo dos projetos as construtoras estaria na direcdo errada.
Mesmo estabelecendo parcerias com outros niveis de governo, cooperativas e
movimentos sociais, a precaria estrutura técnica da maioria das instituicdes,
permitiria uma ampla tomada de deciséo por parte do setor da construgéo civil,

com evidentes beneficios financeiros ao mesmo.



103

Para Rolnik e Nakano (2009, p.4), o pacote habitacional descende de
uma “politica de ampliacdo do acesso ao crédito associada a distintas formas
de desoneracdo da industria da construcdo [...] confundindo politica
habitacional com politica de geragdo de empregos na indlstria da constru¢do.”
Entendem que essa politica mostra-se cada vez mais distante de resolver o
problema do déficit habitacional, centrado nas familias com renda de 0 a 3
salarios minimos. Defendem que o correto seria reciclar os edificios vagos em
areas com infraestrutura ja existente, incentivar as propriedades cooperativas,
fornecer politicas de aluguel subsidiado, assistir tecnicamente a
autoconstrucao, entre outras formas.

Maricato destaca que a questdo habitacional deve ser atacada através
de: i. aplicacdo do Estatuto da Cidade no que se refere a funcéo social da
propriedade e a regularizacdo fundiéria e imobiliaria; e ii. aprendizado do setor
privado em construir habitacdo para pessoas de baixa renda (apud
NASCIMENTO, BRAGA, 2009, p.108).

Arantes e Fix (2009) levantam algumas questbes que ajudam avaliar o
pacote habitacional Minha Casa Minha Vida lancada em 2009 pelo governo
Como uma resposta a crise econdmica habitacional. Trata-se de programa que
busca conciliar a criagdo de empregos e investimentos no setor da constru¢céo
com uma politica social em grande escala.

Para os autores existem diferengas de prioridades entre o governo e o
mercado imobiliario que precisam ser avaliadas para responder se o programa
irA mesmo beneficiar o perfil de familias mais necessitadas. O governo objetiva,
através do subsidio, deslocar o mercado imobiliario para as faixas de renda
mais baixa, enquanto que o mercado busca subsidiar a producéo para a classe
média, onde seus ganhos econémicos sao maiores. De um lado, o mercado
depende do governo para expandir sua oferta e ndo do sistema privado de
crédito, do outro lado, o governo depende do mercado para implementar sua
politica social, em virtude da ineficiéncia dos 6rgdos publicos.

Destacam que o programa revela o poder do setor imobiliario, j& que
favorece nitidamente a faixa de renda que mais Ihe interessa. Utilizando dados
disponibilizados pela FJP para o ano de 2000, os autores avaliaram que o
déficit habitacional urbano de familias entre 3 e 10 salarios minimos seria da

ordem de 15,2% do total, porém sera beneficiada, de acordo com o primeiro
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PMCMV?*®, com 60% das unidades e 53% do subsidio publico. Essa faixa pode
ter o seu déficit reduzido em 70%, atendendo os interesses das construtoras
que consideram essa faixa mais lucrativa. Observam a incoeréncia estatistica
do programa ao revelar que a maior parte déficit se concentra abaixo dos 3
salarios minimos com 82,5% do total urbano, mas serd beneficiado pelo
programa em apenas 35% das unidades, correspondendo a 8% do total do
déficit nesta faixa salarial — vide figuras 19 e 20. Ressaltam ainda que tarefa
para atender essa meta na faixa entre 0 e 3 salarios minimos sera ardua, ja
gue as atencdes das construtoras se voltardo primeiramente para o segmento
mais lucrativo. J& existem inclusive, pressfes junto ao governo para elevar o

valor das unidades neste segmento atendido por oferta.
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Figura 19 — As metas do PMCMV e o perfil do déficit

Fonte: Arantes e Fix, 2009

“No seu lancamento o programa previa a construcdo de um milhdo de moradias,

atualmente esta meta foi revista e atualizada para dois milh8es de unidades habitacionais.
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Figura 20 - % de beneficiados do PMCMV e % do déficit
Fonte: Fonte: Arantes e Fix, 2009

Enfatizam que ndo se deve confundir o programa como uma imensa
operacdao de distribuicdo de renda apesar do alto subsidio para a faixa de 0 a 3
salarios minimos — em torno de 60% a 90%. Embora tenha implicacdes
positivas, ndo se trata de uma transferéncia direta, como o Bolsa-Familia, uma
vez que o subsidio esta direcionado para o setor imobilidrio, apesar da
justificativa social dada pelo governo para a construgcédo de moradias populares.

Criticam o protagonismo da iniciativa privada que decide “onde construir,
0 qué e como” (ARANTES, FIX, 2009, p.9) e a logica produtivista que prioriza
construcdo de novas unidades, na sua maioria em periferias extremas, com
baixa infraestrutura e dificil acesso ao transporte e servicos publicos. O
programa ndo estimula a ocupacdo de imoéveis vagos, em grande parte em
regides com uma infraestrutura urbana completa, que segundo dados do FJP
para o ano de 2000 totalizavam mais de seis milhdes de unidades, ou o
equivalente a mais de 83% do déficit na época. Adicionam que tal como foi
desenhado, o programa estimulara a elevacao do preco da terra, favorecendo a
especulacao imobiliaria.

Outro aspecto importante criticado no PMCMV é a desconsideracédo dos
avancos institucionais recentes. O Ministério das Cidades, criado para articular

politicas de habitacdo, saneamento, transportes e desenvolvimento urbano e o
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Conselho das Cidades, ndo participaram da concepgéo do programa que ficou
a cargo da Casa Civil e do Ministério da Fazenda em parceria com 0S
representantes dos setores imobiliarios e da construcédo civil. Mesmo o Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Social — FNHIS que deveria concentrar os
recursos da politica habitacional garantindo critérios de acesso foi
dispensando, sendo utilizado o Fundo de Arrendamento Residencial, mais
maleavel e desregulado.

Apesar de propalado como uma politica anticiclica, os autores entendem
que, sob otica keynesiana, o pacote ndo o é. A politica anticiclica keynesiana

requer:

[...] agilidade e absoluta desconsideracéo pela rentabilidade do
negoécio e, por isso, deve ser feita diretamente pelo poder
publico. Ela ndo tem como objetivo imediato recompor a
rentabilidade do mercado e a criagcdo de novos “negdcios” para
a iniciativa privada, como é o caso do “Minha casa, minha
vida”". (ARANTES,FIX, 2009, P.14).

Para Arantes e Fix um aspecto inegavel de sucesso do programa é o
salvamento das construtoras da crise que se abateu sobre o setor a partir de
2007. Destacam a crise mundial como o fator externo que agravou a situacgéo,
mas também os fatores internos representados pela abertura de capital na
Bolsa de Valores a partir de 2006 das principais construtoras, a ampliacdo da
faixa de financiamento habitacional compulsério do FGTS e SBPE em 2003
associado ao instrumento de alienacdo fiduciaria que agiliza a retomada do
imével em caso de inadimpléncia em 1997. Todos esses fatores contribuiram
para o boom imobiliario a partir de 2007.

Esta situacéo insustentavel produziu, a partir de 2008:

[...] um pico de inflagdo na construcdo (12,2%, o dobro do
indice geral), houve falta de determinados insumos e de méo
de obra especializada, casos de ma gestdo em algumas
empresas, reducdo de exigéncias em relacdo ao crédito e a
gualidade dos produtos, producdo acima da demanda e, por
fim, uma oferta acima da capacidade do crédito (ARANTES;
FIX, 2009, p.15).

Sob o aspecto de ser a salvagéo para a crise no setor, os resultados do

programa ndo demoraram a aparecer. A Figura 21 destaca que o setor da
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construcdo apresentou a maior alta na Bolsa de Valores no primeiro semestre
de 2009, logo apds o lancamento do PMCMV.

Construcso | =7
Software e dados _ 55%
Eletroeletronicos || NG 20
Siderurgiae metalurgia ||| NG 2o
Textil [ 3%
seguradora || +s
Petroleo e gas _ 46%
comércio |GGG 25

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Figura 21 — Maiores valorizagdes por setores na Bolsa de Valores — 1° sem/2009
Fonte: Fonte: Arantes e Fix, 2009

Silva, Santos e Rodrigues (2010, p.10) realizando um cruzamento das
metas adotadas pelo governo no Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV
com o estudo do déficit habitacional disponibilizado em 2009 pela Fundacao
Jodo Pinheiro — FJP procuram entender quais os “objetivos implicitos” ou os
“reais objetivos” do programa.

A tabela 25 apresenta dos dados levantados pelos autores. A faixa de
renda de 0 a 3 salario minimos apresentava um déficit habitacional de 91%,
comparando com a meta do PMCMV, o governo deseja atingir 6% deste
segmento, ou com como destacam “o desejo implicito do Governo Federal em
relacdo ao déficit habitacional da populacdo de menor renda € de reduzir o de
91% para 85%, ou em termos absolutos [...] reduzira de 6.544.800 para
6.144.800 de moradias” (SILVA, SANTOS, RODRIGUES, 2010, p.11) as
necessidades habitacionais desta parte da populacao.

Para a faixa situada entre 3 a 6 salarios minimos, destacam a que meta
foi mais complacente ao buscar reduzir o déficit em 83%, ou em termos

absolutos, as 482.400 necessidades habitacionais situadas neste segmento de
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renda seriam reduzidas para 82.400 ao final do programa. Por fim, e 0 mais
“alarmante” é seria a faixa entre 6 a 10 salarios minimos que teria o seu déficit
debelado, gerando um superdvit de 16%.

Para os autores o governo tem contribuido para que o mercado
habitacional se transforme “em um mercado atrelado a l6gica bancéria e da
especulacdo imobiliaria” e os objetivos implicitos seria o da “l6gica rentista e
valorizagdo fundiaria” voltados para a populacdo de alta renda. (SILVA,
SANTOS, RODRIGUES, 2010, p.12).

Tabela 25 — Déficit Habitacional por faixa de renda e metas

Meta de % do
Faixa de e . Déficit por Faixa | Meta de moradias| moradias do Déficit
Déficit por Faixa .
Renda (em de Renda de Renda - Valor|do Programa - por| Programa - por | Atendido
SM) Absoluto Faixa de Renda | Faixa de Renda | por Faixa
(%) de Renda
0a3sm 91% 6.544.800 400.000 40% 6%
3a6sm 7% 482.400 400.000 40% 83%
6a10sm 2% 172.800 200.000 20% 116%
Total 100% 7.200.000 1.000.000 100% 14%

Fonte: Silva, Santos e Rodrigues, 2010

3.5.3 OBNHe o PMCMV

Uma analise comparativa entre os dois realizada por Arantes e Fix
(2009) permite concluir que o SFH/BNH teve consequéncias mais estruturais
na economia brasileira que o PMCMV de perfil mais conjuntural. Para eles, o
plano habitacional formulado na época da ditadura militar foi mais virtuoso e
teria sido um dos principais responséaveis pelo “milagre econémico” ao propiciar
uma elevada taxa de crescimento da construcao civil por um longo periodo.

O SFH/BNH tinha uma perspectiva de continuidade da politica
econbmica visando o crescimento. Apesar de n&o apresentar numeros
significantes nas classes de renda mais baixa, a producéao de 4,5 milhdes de
moradias fomentou a expansdo capitalista ultrapassando a questdo da
moradia.

Ja o PMCMV, apareceria mais como uma imitagdo se comparado com o

plano habitacional do regime militar. Realizado as pressas, sem uma proposta
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consistente e duradoura de financiamento do setor. Contudo, destacam-se dois
novos aspectos que o diferem: i. foco na camada social de baixa com um
politica de subsidios superior ao BNH e; ii. oferta extensiva a todas as faixas de
renda, diferente do BNH que focava a classe média.

Por fim, para os autores, a ideologia da “casa propria” e do “emprego” é
similar ao regime militar, apesar das diferencas politicas e do momento
histérico distinto. Sendo revelador, a tentativa atual de “obter a adesdo das
classes populares dirigindo suas atengdes para a conquista da propriedade
privada” (ARANTES, FIX, 2009, p.23).
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Conclusao

Antes de iniciar a conclusdo mostra-se importante retomar algumas
informacdes e dados explanados no decorrer deste trabalho, além do apoio em
diversos autores, cujo conhecimento e trabalhos na é&rea habitacdo deram
sustentacdo a esta analise dos efeitos das politicas federais de habitagédo sobre
a populacéo de baixa renda em particular e quais os obstéculos impediram que
essas politicas, obtivessem éxito na melhoria das condi¢cdes de habitagdo e
diminuicdo do déficit concentrado neste segmento da populagao.

Primeiramente deve-se resgatar que as politicas publicas normalmente
aspiram mais de um objetivo a0 mesmo tempo e inidmeros propdsitos, muitas
vezes sem coeréncia ou mesmo contraditérios no decurso de sua aplicacdo
(SCAGLIONE,1993). Outras vezes, 0S seus impactos ecoam por um bom
tempo na sociedade, ndo sendo possivel entender a realidade sem um prévio
conhecimento do passado.

A Fundacgéo Joéo Pinheiro — FIJP em seus pressupostos para aplicagéo
do calculo do déficit habitacional, medida adotada oficialmente pelo governo
para auxiliar na formulacdo das politicas habitacionais, j& destaca dois pontos
importantes que ainda hoje parecem ser desconsiderados pelos policymakers
da area: i. a heterogeneidade e desigualdade social do pais, ndo sendo
possivel padronizar as solugbes para as necessidades habitacionais e; ii. a
interdependéncia do tema habitagdo com outras politicas publicas como
transporte, energia elétrica, esgotamento sanitério, entre outras.

Dados da FJP para o ano de 2008 estimam um déficit habitacional de
5,546 milhdes de unidades, sendo que 83,5% (4,629 milhdes) encontram-se
nas areas urbanas. Segmentando por faixas de renda para o pais, destaca-se
claramente a concentragdo nas faixas até 3 salarios minimos com 89,6% do
total. Considerando a faixa até 5 salarios minimos como pertencente ao
segmento de baixa renda, este percentual sobe para 96,6%. Esta tendéncia
repete-se em todas as regiées do pais, tendo o Nordeste o pior indice com
98,4% na faixa até 5 salarios minimos.

O estudo também levanta questdes importantes sobre o tema que

merecem ser resgatadas antes de analisar a composicdo do déficit. Primeiro,
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apesar da expectativa, as necessidades habitacionais em aglomerados
subnormais nao difere muito da realidade nacional com 12,3% do total de
domicilios, que, comparado com o déficit habitacional do pais - 9,6%, ndo
evidencia um numero tédo diferente da realidade nacional.

Segundo, a quantidade de domicilios vagos em relagdo aos domicilios
particulares permanentes supera o déficit habitacional em trés pontos
percentuais (12,5% e 9,6%, respectivamente). N&o se deve simplificar o
problema partindo do pressuposto que o déficit poderia ser resolvido com a
ocupacdao destes domicilios vagos, porém, como a propria FJP e outros autores
ja destacaram (IPEA, 2007; NASCIMENTO, BRAGA, 2009, MARICATO, 2011;
ROLNIK &NAKANO, 2009) mostra-se essencial obter um maior conhecimento
sobre estes imoveis para propor uma politica publica que leve em consideracao
0 incentivo ao uso destes domicilios.

Analisando a composi¢cdo do déficit, a variavel que apresenta maior
participagdo é a coabitagdo familiar com 38,3% (ou 2,182 milhdes) mesmo
considerando a mudanga de metodologia em 2007. Esta foi criticada por alguns
autores (ver MARICATO, 2011) que entenderam como um artificio para
diminuir o déficit sem uma acéo publica de fato, que passou a considerar
apenas os que declaram ter a intengéo de constituir novo domicilio. O segundo
componente € o 6nus excessivo com aluguel (1,888 milhdo, ou 34%), seguido
por habitacdo precéria (1,138 milh&o, ou 20,5%) e adensamento excessivo em
iméveis alugados com 337,215 mil, ou 6,1% do total de domicilios.

Analisando a dimensé&o inadequa¢édo de domicilios, que sdo domicilios
sem condi¢cdes desejaveis de habitacdo, mas ndo implicando que novas
unidades sejam construidas, a caréncia de infraestrutura desponta como
principal componente com 10,948 milhdes (22.3%), seguida pela inadequagao
fundiaria (1,692 milhdo, ou 3,4%), adensamento excessivo em domicilios
proprios (1,434 milh&o, ou 2,9%) e auséncia de banheiro/cobertura inadequada
(800 mil e 600 mil, ou 1,6% e 1,2, respectivamente).

Ja o estudo de demanda habitacional elaborado pela CAIXA, tendo as
condicbes demograficas, em especial a estrutura etaria como fator
determinante, avalia a demanda em potencial por habitacdo, ou como
denominado no estudo, a Demanda Habitacional Demografica — DHDE. Insere

também na andlise a Demanda Habitacional Domiciliar — DHDO propiciando
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uma afericdo mais abrangente j& que o Demanda Habitacional Total (soma da
DHDE com DHDO) contemplaria tanto a demanda decorrente do crescimento
da populagdo quando a necessidade de reposi¢do das unidades habitacionais.

Os dados relevantes para o escopo deste trabalho se referem a
Demanda Habitacional Domiciliar - DHDO que esta concentrada nas faixas de
menor poder aquisitivo — até 3 salarios minimos, mais alinhada ao déficit
habitacional uma vez que engloba trés caracteristicas que o comp&e que séo:
domicilios improvisados, cdBmodos e domicilios sem banheiro ou vaso sanitario.
Além disso, a demanda habitacional urbana, aumentou em termos absolutos
(6.226.129 para 6.859.255 entre 2001 e 2009) e a demanda habitacional rural
decresceu, refletindo a tendéncia brasileira de maior urbanizagdo e migracéo
em direcao as cidades.

Apesar de importante sob o aspecto demografico, o estudo da demanda
habitacional carece de outras determinantes essenciais como: i. pre¢co das
residéncias, ii. renda familiar, iii. disponibilidade de crédito ou condigbes de
financiamento; iv. nivel de emprego; v. relagdo entre custos de aquisicdo e 0s
precos de alugueis (BALTRUSIS, 2000; LUCENA, 1981).

Ambos os estudos, apesar de utilizar metodologias diferentes, denotam
a complexidade de mensuracéo das necessidades habitacionais e mesmo sem
incorporar outros fatores relevantes para uma analise mais acurada do
problema, corroboram com o desafio que as politicas publicas federais de
habitagdo tém que enfrentar para diminuir as caréncias habitacionais — déficit
habitacional de 5,546 milhdes ou uma demanda habitacional total de 9,297
milhdes, ambas com expressiva participacdo do segmento de baixa renda da
populacao.

Para entender essa realidade atual, o presente estudo teve como ponto
de partida a criagdo do Sistema Financeiro da Habitagdo — SFH e o Banco
Nacional da Habitacdo — BNH em 1964, Unico periodo em que o pais teve, “de
fato, uma Politica Nacional de Habitacdo” (BONDUKI, 2008, p.73) e, como
destaca Santos (1999), qualquer debate sobre o tema habitacional deve ser
precedido pela andlise dos erros e acertos do SFH que até hoje refletem nesta
guestao.

O BNH criado oficialmente com o objetivo de coordenar a agédo dos

orgdos publicos e orientar a iniciativa privada “no sentido de estimular a
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construcdo de habitacdes de interesse social e o financiamento da aquisigéo da
casa propria, especialmente pelas classes da populagdo de menor renda” (Lei
n° 4.380/64, Art.1°) e extinto em 1986, evidencia pelos seus resultados, o
fracasso na sua missdo atender satisfatoriamente a habitagcdo denominada de
interesse social.

Dados levantados por diversos autores da época reforcam que das 4,5
milhdes de unidades habitacionais financiadas pelo SFH/BNH no decorrer da
sua existéncia entre 1964 e 1986, apenas 1,5 milhdo das unidades foram
destinadas a habitacdo de interesse social (33% do total). Caso a avaliagdo
destaque os beneficiados nos programas alternativos que atendiam os situados
entre 1 e 3 salarios minimos, foram construidas apenas 250 mil unidades, ou
5% do total (SANTOS, 1999; AZEVEDO, 1996). Maricato entende que o SFH
ignorou os setores de menores rendimentos da populagdo e passou a “tratar a
habitacdo como mercadoria” (MARICATO, 1987, p.30).

Azevedo (1995) descreveu resumidamente as caracteristicas do
SFH/BNH no final da ditadura militar: i. baixo desempenho social; ii. elevado
nivel de inadimpléncia; iii. baixa liquidez do sistema; iv. insatisfacdo dos
mutudrios e; v. expectativa de resolugcéo da crise depositadas no novo governo.
Dentre os fatores que levaram o colapso do sistema, 0s autores enumeram: i.
crise da divida externa em 1982, gerando recessé&o e altas taxas de inflagao; ii.
inexisténcia de um diagnostico claro sobre a questdo habitacional e préaticas
clientelistas; iii. subsidios de carater regressivo e; iv. Plano Cruzado.

Com a extingdo do BNH em 1986, o pais atravessou o que Fernandes e
Silveira (2011) denominaram de hiato em relacdo a politica habitacional. Vale
ressaltar que o periodo entre Itamar Franco (1992-1994) e FHC (1995-2002)
ndo deve ser desprezado por representar um importante ponto de inflexdo na
conducdo da politica habitacional. Partindo da exigéncia de participagdo
comunitaria de outros niveis do executivo brasileiro e contrapartida financeira,
maior controle social e transparéncia na gestdo dos programas, conclusao das
obras inacabadas e abolicdo do Plano de Equivaléncia Salarial — PES, o
governo Itamar iniciou algumas reformas que foram continuadas na gestéo do
Seu sucessor.

O governo FHC a partir do reconhecimento oficial dos problemas do

modelo habitacional baseado no SFH propde um novo modelo que entre as



114

principais a¢des tomadas destacam-se: i. programas Pro-Moradia e Habitar-
Brasil que visava melhorias das habitagcbes existentes, reurbanizagéo de areas
degradadas, instalagéo e ampliagdo da infraestrutura, entre outras; ii. programa
Carta de Crédito — FGTS que garante um crédito direto ao consumidor para
compra de imdveis novos ou usados, compra de terrenos ou materiais de
construcao; iii. Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade Habitacional
— PBQP — H que busca melhorar os indices de produtividade na construgao; iv.
envio de propostas de alteragcdo na legislagdo sobre o uso do solo e sobre
questdes ambientais e; v. criacdo do SFI e flexibilizagédo do SFH.

O SFI criado sob inspiracdo do modelo americano adotou medidas para
desenvolver o mercado secundéario no Brasil. Se apdia, segundo Taschner
(1997) em trés principais diretrizes: i. construgdo financiada no mercado de
capitais; ii. distingdo entre o financiamento para as camadas de baixa renda,
que necessita de subsidios das outras camadas populacionais e; iii. priorizagdo
do crédito concedido direto ao consumidor.

Dentre as principais criticas ao SFI destacam-se a questado da legalidade
dos terrenos e moradias — mensuravel inclusive no componente inadequagéo
fundiaria no estudo da FJP — uma vez que para as pessoas excluidas do
mercado imobiliario formal, restaria somente a opgéo de favelas e loteamentos
clandestinos. Esse problema, para Baltrusis (2000) se deve a incapacidade do
mercado imobiliario “formal” de oferecer produtos a esta populacgéo, aliado a ja
discutida falta de programas habitacionais capazes de atender esta demanda
de baixa renda.

Outro problema residiria na priorizagdo do crédito direto ao consumidor
via cartas de créditos, que dada a dindmica do mercado, se essas cartas se
tornarem uma boa alternativa, com o aumento do nimero de compradores, 0
preco da terra e das moradias aumentaria, diminuindo ainda mais as opgoes
para as familias de baixa renda (BALTRUSIS, 2000; CHERKEZIAN&BOLAFFI,
1998; SANTOS, 1999).

A recente Politica Nacional de Habitagdo - PNH do governo Lula
representa outro importante ponto de inflexdo a ser considerado. Iniciada com
a criacdo do Ministério das Cidades, com uma proposta de ampliar e integrar

as questdes referentes ao desenvolvimento urbano demonstrava, desde a sua
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criacdo, o reconhecimento da interdependéncia das politicas publicas, um dos
pressupostos do estudo da FJP.

Dentre os instrumentos criados para viabilizar esta politica, merece
destaque a divisdo do Sistema Nacional de Habitagdo — SNH em dois
subsistemas: i. Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS,
voltado para a populagdo com renda entre 0 e 5 salarios minimos com objetivo
de garantir que os recursos publicos sejam destinados a subsidiar este
segmento de renda da populacdo e, ii. Sistema de Habitacdo de Mercado —
SHM, que atende as classes de 5 a 10 salarios minimos demonstrando
também o empenho, ao menos institucional, de criar uma politica habitacional
que busque ampliar o mercado privado para atender a classe média e
concentrar os recursos federais nas faixas de renda inferiores a 5 salérios
minimos, responsavel pela maior parte do déficit habitacional.

Com a eclosédo da crise financeira internacional em 2008 e em
detrimento ao avango institucional do PNH, o governo tomou medidas
anticiclicas com objetivo de manter o crescimento e evitar o desemprego e em
2009, lanca o Programa Minha Casa Minha Vida na esteira do ja alardeado
Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC. O modelo aposta na iniciativa
privada como agente motora do processo — 97% do subsidio publico serdo
direcionados as construtoras privadas e tém como meta a construgdo de um
milh&o de moradias.

Dada a importancia do BNH e do PMCMYV para a habitacéo de interesse
social, cabe uma critica de ambos sobre este aspecto. Primeiro, a criacdo do
BNH também foi acompanhado por incentivos dados as empresas privadas.
Cabia a iniciativa privada decidir sobre a localizagdo e construcdo das
habitacGes, assim como as operagdes e fungbes que garantiriam rendimentos
financeiros aos agentes.

A decadéncia do BNH raramente foi reconhecida como a incapacidade
do setor privado brasileiro de produzir e comercializar habitagbes para o
segmento de baixa renda, o que precisa ser melhor avaliado. A liberdade de
decisBes dada a iniciativa privada rebaixou a habitacdo popular a patamares
deploraveis — padronizacdo dos projetos (em desrespeito a heterogeneidade ja
comentada); grandes conjuntos habitacionais localizados na periferia;

precariedade da construgdo; auséncia de infraestrutura, entre outros.
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Os objetivos do SFH/BNH eram preponderantemente econdmicos,
enquanto que os objetivos sociais eram complementares. Diversos autores
convergem neste sentido. Botega (2008) afirma que politica urbana e
habitacional sempre se subordinou aos interesses capitalistas, acima inclusive
das necessidades de superacdo do déficit habitacional. Bolaffi (1975) entendia
que o objetivo social da politica habitacional ndo era a prioridade de fato, uma
vez que o BNH teria sido formulado para enfrentar o problema econdmico e
sua intencdo ndo explicita era conter a presséo inflacionaria ativando o setor da
construcédo civil e que, as reorientacbes do BNH fixando a renda limite em 5
salarios minimos em 1975 j& implicava na exclusdo da maioria da populagéo
afetada pelo déficit. Kowarick (2007) reafirma esta desvirtuacdo dos objetivos
do BNH ao concluir que 80% dos empréstimos do BNH estavam voltados para
os estratos de renda média e alta, setores considerados mais lucrativos para a
iniciativa privada.

Seguindo a mesma linha, o PMCMV transfere os projetos para as
construtoras privadas. Cabe a iniciativa privada todas as decisGes sobre a
construgdo, semelhante ao BNH, e mais uma vez este protagonismo levara a
construgdo de habitagbes em periferias extremas, com baixa infraestrutura,
entre outros problemas ja destacados no periodo de existéncia do BNH.
Diversos autores ja enumeram uma série de criticas ao PMCMV que merecem
ser revistas, dado o seu paralelo com os problemas j& detectados.

Rolnik e Nakano (2009) destacam que se criou uma confusdo entre
politica habitacional e politica de geracdo de emprego na indlstria da
construgdo e que esta situacao esta distante de resolver o problema do déficit,
centralizado nas familias com renda entre 0 e 3 salarios minimos.

Arantes e Fix (2009) destacam as diferentes prioridades do governo e do
mercado imobiliario. O governo busca deslocar o mercado para as faixas de
renda mais baixa, enquanto que o mercado busca subsidiar a producao para a
classe média e média alta, elevando os seus ganhos econdmicos. Analisando
as metas do PMCMYV fica claro que apesar do marketing sobre a meta de
construir um milh&o de moradias, a reduc&o do déficit habitacional na faixa de 0
a 3 salarios minimos, serd menor quando comparada com as faixas de renda
mais alta, denotando claramente um favorecimento deste segmento de renda

gue mais interessa o setor imobiliario.



117

Esta incoeréncia numérica do PMCMV - ocorrida também no BNH -
beneficiando com um superavit habitacional as classes entre 6 e 10 salarios
minimos — foi explicitada por outros autores que buscaram compreender 0s
objetivos do programa. Entendem que o programa visa atender prioritariamente
a populagcao de alta renda, contribuindo para que o mercado habitacional se
torne “em um mercado atrelado a légica bancaria e da especula¢do imobiliaria”
e 0 objetivo implicito seria o da “logica rentista e valorizagdo fundiaria” (SILVA,
SANTOS, RODRIGUES, 2010, p.12).

Outro ponto importante que merece ser retomado € a desconsideragéo
dos avancos institucionais recentes realizados pelo préprio governo. O PMCMV
foi elaborado pela Casa Civil e Ministério da Fazenda em parceria com o0s
representantes dos setores imobilidrios e da construcdo civil, sem a
participagdo do Ministério das Cidades, dispensando inclusive o Fundo
Nacional de Habitagéo de Interesse Social — FNHIS criado para centralizar os
recursos da politica habitacional. Foi utilizado o Fundo de Arrendamento
Residencial, na visdo dos autores mais maleavel e desregulado.
(ARANTES,FIX, 2009).

Apesar de momentos historicos diferentes a andlise dessas duas
politicas habitacionais permite visualizar suas similaridades e diferencas e
apontar quais caminhos ja foram trilhados e ndo lograram éxito e quais podem
estar na diregdo correta ou mesmo sugerir novas diregdes. Em primeiro lugar,
atribuir a iniciativa privada e ao mercado a funcdo de prover a habitagcdo de
interesse social se mostra na direcdo errada pelos diversos motivos ja
explicitados neste trabalho. Segundo, existem opc¢des, ja apontadas por
diversos autores que devem ser levadas em consideragdo, entre elas
destacam-se: reciclagem de edificios vagos em &reas com infraestrutura,
incentivo as propriedades cooperativas, politicas de aluguel subsidiado,
assisténcia técnica a autoconstrucdo, entre outras formas.

Por fim, conclui-se que apesar de todos estes anos, a habitacdo de
interesse social, principal alvo das politicas federais de habitacdo, nédo foi
sequer minimamente atendida. Mesmo considerando 0s programas
alternativos, se comparamos o0s resultados obtidos com o0s numeros de

financiamentos e moradias destinadas as classes médias e altas, fica evidente
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a incapacidade das politicas habitacionais de atender o segmento de baixa
renda da populagéo.

Apoiar-se na iniciativa privada, mesmo com uma politica de subsidios,
ndo se mostra eficiente, uma vez que, a prépria légica do mercado pode levar a
elevacao dos pregos dos terrenos e das moradias, impossibilitando ainda mais
0 acesso deste segmento da populagédo. Agrega-se ao quadro, o fato de que
historicamente as solu¢gbes da construgdo civil para habitagdo de interesse
social agravaram as condi¢gOes da classe mais baixa de renda, com conjuntos
habitacionais localizados na periferia, sem infraestrutura, elevando o gasto

publico para prover estas areas com 0 minimo de servigos basicos.
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