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Introducéo

A partir da segunda metade do século XX, com a acelera¢do da urbanizacdo, o quadro de
concentracdo de renda, esgarcamento social e crescimento desordenado das cidades se
intensificou em curto espaco de tempo. As transformacges urbanas nas grandes cidades
brasileiras e regibes metropolitanas estdo intrinsecamente associadas ao padrédo
estabelecido a partir da concentracdo fundiaria, segregacédo socio-espacial e investimentos
publicos pautados pela expectativa de rentabilidade e valorizagdo do solo urbano.

Milton Santos, ao abordar as tendéncias para o fim do século XX, em “A Urbanizagao
Brasileira”, reafirma o enfoque “do espaco como instancia social, conjunto inseparavel da
materialidade e das agdes do homem.” A expansdao metropolitana como fruto da
precarizagdo das relagbes de trabalho é uma constatagéo, “(...) com aumento da divisdo do
trabalho, o que conduz ao apressamento e aprofundamento de uma série de processos
econdmicos e sociais” (SANTOS, 2009, pg. 130).

No Brasil, apés a extincdo do antigo BNH (Banco Nacional de Habitacdo) em 1986, a
politica habitacional passou por uma longa crise de quase 20 anos, quando a formulagéo e a
execucgdo dos programas de habitagdo foram dispersos e sem continuidade, resultado da
falta de uma politica especifica para o setor.

Em 2003, a criagdo do Ministério das Cidades recuperou a questdo urbana na agenda
politica nacional. Em 2005, foi aprovada a Lei n° 11.124/2005, que dispde sobre o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social - SNHIS, cria 0 Fundo Nacional de Habitagdo de
Interesse Social - FNHIS e institui o0 Conselho Gestor do FNHIS — primeiro PL de iniciativa
popular que aguardou quase 13 anos para ser aprovado no Congresso Nacional. Para a
Habitacdo de Mercado, foi instituida a Lei n°® 10.391/2004, que da mais seguranca juridica e
econdmica aos contratos de financiamento, e a Resolug¢édo n° 3.259 do Conselho Monetario
Nacional, que determinou a aplicacdo dos recursos da poupanca na atividade produtiva
habitacional. A partir destes marcos regulatérios da habitacdo, uma série de leis e regras
passou a vigorar, institucionalizando os investimentos na area habitacional, com énfase na
urbanizagéo de areas precarias e incentivos para a producao habitacional.

Em 2009, com o langamento do programa Minha Casa, Minha Vida, o Governo Federal, em
acordo com o setor produtivo e movimentos sociais, lanca a meta de produzir um milh&o de
unidades habitacionais no periodo de dois anos. Como primeiro programa de incentivo a
producdo massiva de habitacdo apos a extincdo do BNH, o MCMV intensificou a ocupacéo
nos vetores de expansdao metropolitanos, ampliando uma dinamica ja iniciada a partir do
“boom imobiliario” na pré-crise global dos mercados financeiros. O fenbmeno da expansao
imobiliaria se deu em diversas grandes cidades e hoje representa um fator, que relacionado
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desde 2003, a politica habitacional, com vistas a atender a demanda de mercado e da
habitacdo de interesse social, passou a ser um dos vetores do crescimento econémico e do
desenvolvimento social.

Buscamos resgatar, em um primeiro momento, um breve histérico das politicas de
urbanizagdo a partir dos anos 30, quando passa a ser reconhecida a necessidade de
intervencd@o do Estado para se viabilizar o acesso dos trabalhadores a casa propria. Em um
segundo tépico, abordamos a politica de habitagdo implantada entre 2003 e 2010, que
atualmente discute um amplo pacto social em torno da vinculagdo de recursos
orcamentarios para a habitacdo, através da proposta de emenda constitucional PEC
285/2008, conhecida como PEC da Moradia Digna, e as acdes para eliminacdo do déficit
habitacional nas proximas décadas, a partir da implantagcdo da Politica Nacional de

Habitagéao.

A Urbanizacédo do Brasil e Um Breve Historico das Politicas de Habitacéao

A segunda metade do século XX marcou o processo de industrializacdo e aceleracdo da
urbanizacdo brasileira. A populacdo urbana que em 1940 era de 26,3% do total, em 2000
corresponde a 81,2%. Em ndmeros absolutos passa de 18,8 milh6es de habitantes para 138
milhdes em 2000 (MARICATO, 2001, pg.16). Deste contingente urbano, cerca de 60% se
concentra em apenas 224 municipios com mais de 100.000 habitantes, dos quais 94
pertencem a aglomerados urbanos e regides metropolitanas com mais de um milhdo de
habitantes (ROLNIK, 2006, pg. 199). A populacao, atraida pela oportunidade de trabalho,
passou a se instalar e permanecer em areas periféricas aos grandes centros, onde a falta de
planejamento determinou a concentracdo habitacional sem condi¢cdes de infraestrutura e
oferta de servicos. Esta estrutura de ocupagéo territorial reflete os desajustes histéricos e
estruturais de formacdo da sociedade brasileira contemporanea, calcada em um Estado
patrimonialista, com uma elite que detém o controle absoluto dos mecanismos de acesso a
terra.

As bases desta estrutura urbana remetem a segunda metade do século XIX, quando a
aprovacdo da Lei de Terras, em 1850, reconhece o direito de acesso desvinculado da
condicdo de efetiva ocupacdo, o que permite que um vasto patriménio de terras publicas
seja incorporado ao setor privado (GORDILHO-SOUZA, 2008, pg. 39). Também a
emergéncia do trabalho livre (1888), a Proclamacéo da Republica (1889) e o surgimento de
uma industrializacdo incipiente, na esteira das atividades ligadas a cafeicultura, comecam a
moldar os centros urbanos. A partir de 1930, o modelo agrario exportador vai ser substituido
por um modelo de substituicdo de importacdes, quando o Estado passa a investir
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burguesia industrial assume a hegemonia politica na sociedade sem que se verificasse uma
ruptura com os interesses hegemonicos estabelecidos” (MARICATO, 2001, pgs. 17 e 18).
Portanto, € uma urbanizacdo com as raizes da sociedade colonial, que reproduz nas
cidades um padrdo social influenciado por fatores como o trabalho escravo, a pouca
importancia dada & reproducdo da forca de trabalho, mesmo com a emergéncia do
trabalhador livre, e o poder politico relacionado ao patriménio pessoal.

Nas décadas de 30 e 40, no governo Vargas e na implantacao do Estado Novo (1937-1945),
entre as medidas mais importantes em relacdo a questdo habitacional estiveram o decreto-
lei do inquilinato, em 1942, que congelou os aluguéis e passou a regulamentar as acdes
entre locadores e inquilinos, a criagdo das carteiras prediais dos Institutos de Aposentadoria
e Previdéncia e da Fundacdo da Casa Popular (FUNCAP), que deram inicio & producao
estatal de moradias. Neste periodo se desenvolve um certo consenso sobre o
enfrentamento da questdo da habitacdo dos trabalhadores, que sé se viabilizaria com a
intervencéo do Estado (BONDUKI, 1994, pgs. 711 e 718).

A partir dos anos 50, o processo de industrializacdo entra em uma nova etapa, da producao
de bens duraveis e bens de producdo. No entanto, com a nova configuragéo internacional
apés a segunda Guerra Mundial, se aprofunda a dependéncia do Brasil em relacdo ao
controle do capital internacional e a posi¢do subalterna do pais na divisdo internacional do
trabalho (MARICATO, 2001, pgs. 17 e 19).

O crescimento econdmico que se assiste a partir dos anos 60 — o Brasil passa a ser a 102
economia mundial - ndo foi acompanhado pela distribuicdo da renda, o que fortaleceu um
modelo concentrador, de manutencdo da miséria. Este processo levou ao que Erminia
Maricato chamou de “urbanizacdo com baixos salarios” . As cidades brasileiras
conformaram suas periferias desta forma, a partir da “ndo-a¢do” do Estado, consolidando a
informalidade urbanistica e a auto-constru¢do como solucdo padrao para a demanda
concentrada.

No periodo da ditadura militar, sdo criados o Sistema Financeiro de Habitacdo e o Banco
Nacional de Habitacdo (SFH/BNH), que operam com vultosos recursos gerados pela
criacdo, em 1967, do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) — alimentado pela
poupanca compulsoéria de todos os assalariados brasileiros e que veio se somar aos
recursos da poupanca voluntaria, que formou o Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE). Nos vinte anos de funcionamento do BNH, o SFH financiou a
construcdo de 4,3 milhGes de unidades novas, das quais 2,4 milhdes com recursos do FGTS
(1,2 milhdes para a faixa até 5 SMs) e 1,9 milh6es com recursos do SBPE, para o mercado
de classe média. No periodo de 1964-1986, foram financiadas pelo sistema cerca de 25%
das novas moradias construidas no pais — porcentagem significativa, mas totalmente

insuficiente para enfrentar o desafio da urbanizacéo brasileira (BONDUKI, 2009, pgs. 44 e



45).

O modelo implantado com a criagdo do BNH em 1964 previa o financiamento ao produtor,
com base em uma fonte de recursos permanente, o FGTS — Fundo de Garantia por Tempo
de Servico. A gestdo do Sistema Financeiro da Habitacdo ficou centralizada no BNH,
contando com uma participagdo limitada dos Estados e Municipios. O poder publico, a partir
de 1964, financiou uma quantidade expressiva do espaco urbano nas grandes cidades,
chegando a corresponder, em alguns municipios, a 40% da producdo de moradias no
periodo (FREITAS, 2004, pg. 19).

A qualidade da producéo foi sendo rebaixada, a fim de atender uma populagédo cada vez
mais empobrecida, com poder de compra depreciado pela instabilidade econdmica. Esse
quadro acabou levando a um processo definitivo de auto-constru¢do em loteamentos
clandestinos e favelas, alternativas para aqueles que estavam na informalidade e excluidos
do sistema.

A partir dos anos 70, com o Profilurb (1975), o Promorar (1979) e o Jodo de Barro (1982), o
BNH, e com o apoio do ideério dos organismos internacionais (Banco Mundial e BID),
comecam a abrir alguns programas para lotes urbanizados e urbanizagdo de éareas
ocupadas irregularmente. No entanto, o quantitativo produzido através destes programas
ndo foi significativo, correspondendo a cerca de 7% da producdo do BNH (285 mil
unidades). A importancia desta producdo esta em ampliar as possibilidades de atuacao, até
entdo restritas a producao de novas unidades (BONDUKI, 2009, pg. 46).

Em 1986, o BNH - Banco Nacional de Habitacdo, quando foi extinto, tinha um baixo
desempenho social, alto nivel de inadimpléncia, baixa liquidez do sistema, movimentos
organizados de mutudrios e grande expectativa em torno das solu¢cbes para a crise. Neste
periodo, com o Plano Cruzado e os subsidios concedidos para as prestacées do SFH, o
sistema entrou em colapso e os financiamentos deixaram de ser concedido em volume
expressivo. A politica habitacional neste periodo ficou restrita & aplicacdo de alguns
programas como o Programa Nacional de Mutirdes Comunitarios, voltados para a faixa até 3
SMs. A estrutura funcional do BNH, assim como a operacionalizagdo do SFH — Sistema
Financeiro de Habitac&o, foi absorvida pela Caixa Econdmica Federal', que passaria a ser o
agente operador, financeiro e centralizador das contas do FGTS.

Em 1990, no governo Collor, o documento “Propostas para uma Politica Nacional de
Habitag&o”, relacionou os programas para atendimento das propostas elencadas a partir do
PAIH - Plano de Acédo Imediata para Habitacdo. O plano PAIH néo foi bem sucedido, pois
partia das mesmas premissas do antigo BNH, com recursos advindos exclusivamente do
FGTS, que pressupbe retorno do recurso. Sem subsidios ao beneficiario e com o
financiamento direto ao produtor, sem uma articulacdo com o poder publico local para

implantacdo da infraestrutura, o resultado foram conjuntos inteiros abandonados e um



enorme passivo de inadimpléncia para a CAIXA administrar. Com liberacdo acima da
capacidade do FGTS no Governo Collor e suspeitas de corrupcdo, entre 1991 e 1995,
houve uma paralisagéo total dos financiamentos com recursos do FGTS.

A partir de 1995, nos dois periodos do governo Fernando Henriqgue Cardoso (1995-1998 e
1999-2002), houve um alinhamento com as agéncias internacionais de fomento ao
desenvolvimento urbano, com um enfoque, pelo menos na concepgdo, mais voltado para a
urbanizacdo de areas precérias. Foram langados os programas Pro-Moradia e Habitar
Brasil, para o atendimento de familias até 3 SMs, o primeiro com financiamento para o poder
publico estruturar seus sistemas proprios, o que dificilmente acontecia, e 0 segundo com
recursos a fundo perdido. Na légica do endividamento com recursos internacionais, o
Habitar Brasil foi fortalecido com financiamento do Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID, com abrangéncia ainda limitada pela pequena disponibilizacdo dos
recursos, pela complexa operacionalizacdo e pela baixa capacidade institucional das
prefeituras, principais agentes deste programa.

Como alternativa para o financiamento do setor produtivo, o governo federal langcou em 1999
o Programa de Arrendamento Residencial — PAR, que financiava a produgéo de conjuntos
habitacionais para a faixa assalariada de 4 a 6 SMs (8 SMs no caso de policiais) e
subsidiava a parcela de arrendamento por um periodo de quinze anos, com desconto sobre
o valor médio do aluguel de produto similar no mercado. O PAR, ainda que para as faixas
médias de assalariados, foi o programa com maior nimero de unidades construidas no
periodo 1999-2002, o que gerou alguma movimenta¢ao no setor da construcao civil.

Até 2002 os financiamentos habitacionais estavam fortemente voltados a aquisicao de
imoveis usados, com atendimento focado nas camadas de renda média, que absorveu 42%
do total de recursos destinados a habitacdo, e ao financiamento do material de construcéo,
que configurou um maior alcance quantitativo no periodo - 567 mil beneficiados -
especialmente para as camadas de mais baixa renda. A falta de regularizagédo fundiaria e
assisténcia técnica aos beneficiarios das cestas de material de construcdo, continuou a
perpetuar um padréo de auto-construcdo sem condi¢ces adequadas de habitabilidade.

Outro aspecto importante que merece registro € a perpetuacdo da relacdo clientelista
estabelecida para alocacéo dos recursos do Orgcamento Geral da Unido (OGU), através das
emendas parlamentares. Os recursos “ndo onerosos” para habitagdo eram
preponderantemente definidos a partir de interesses de parlamentares que visam “atender
suas bases”, e ndo a partir de critérios de planejamento e selegcado publica de propostas
(MARICATO, 2001, pg. 45).

Como contraponto ao declinio econémico nas décadas de 1980 e 1990, o aprofundamento
da excluséo social e ao esvaziamento da questdo urbana no ambito do governo federal,
» il
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bandeira da reforma urbana, reunindo diversas instancias da sociedade civil, como os
movimentos populares de luta pela moradia, entidades sindicais, profissionais, académicas,
integrantes da Igreja Catolica, parlamentares e servidores publicos. Nos anos 80, com a
pressdo da sociedade por liberdades politicas, este movimento ganha for¢ca e emplaca, por
emenda de iniciativa popular, a inclusdo na Constituicdo de 1988 os artigos 182 e 183, que
definem os objetivos da politica de desenvolvimento urbano e a funcdo social da
propriedade e da cidade.

No periodo da redemocratizagdo, apos o retorno das eleicbes diretas para prefeito de
capitais (1985) e presidente da Republica (1989), passaram a surgir diversas experiéncias
bem-sucedidas, no entanto pontuais, de utilizacdo de instrumentos de politica urbana, a
exemplo da demarcacgdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), IPTU Progressivo e
Orcamento Participativo. Apds a extingdo do BNH e na auséncia de politicas nacionais para
o enfrentamento das questbes do déficit habitacional e de infraestrutura urbana, as
experiéncias municipais, mesmo que de forma pontual, configuraram-se em parametro para
a construcdo do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), aprovado em 2001, que
regulamenta os dois artigos da Constituicdo referentes ao tema urbano e institui a
obrigatoriedade de elaboracdao do Plano Diretor para os municipios acima de 20.000

habitantes.

A Politica, o Plano, os Programas - Construcao de uma Politica de Estado para
Habitacao?

Em maio de 2000, a partir de um seminario realizado em Sao Paulo, foi divulgado o Projeto
Moradia", elaborado por especialistas e liderancas sociais, convidadas pelo Instituto
Cidadania, ONG presidida por Luiz Inécio Lula da Silva, que viria a ser eleito Presidente da
Republica em 2002. Nesta proposta esta inserida a criagcdo do Ministério das Cidades,
instancia federal voltada para as politicas urbanas.

Em 2003, foi implantado o Ministério das Cidades, que passou a ser o 6rgao coordenador,
gestor e formulador da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), atuando
através de uma Secretaria Executiva e quatro secretarias setoriais: habitagdo, saneamento
ambiental, transporte e mobilidade urbana, planejamento territorial e regularizacdo fundiaria.
Apdbs 0s mais de vinte anos de politica autoritaria do regime militar e mais vinte anos, a partir
de 1985, de politicas urbanas implantadas de forma dispersa e acessoria, o governo federal
criava uma nova estrutura, estabelecendo-se um novo modelo de organiza¢éo institucional,
com a convicgcdo de que apenas uma formulacdo que resultasse de um pacto social, e de

um pacto federativo, teria a durabilidade, a legitimidade e a eficacia para as transformacodes



pretendidas. Ainda em 2003, o Ministério das Cidades convocou a primeira Conferéncia
Nacional das Cidades’, iniciando um amplo processo participativo de discussédo e
formulagcdo da PNDU (MARICATO, 2006, pg. 215).

A primeira conferéncia nacional foi precedida de conferéncias municipais e estaduais, com
3.457 municipios participantes, que elegeram cerca de 2.800 delegados, representando
movimentos populares, entidades empresariais, sindicais, entidades profissionais, entidades
académicas e de pesquisa, ONGs e o poder publico — executivo e legislativo. Além de
orientar as agfes do recém-criado ministério e estabelecer os pardmetros da PNDU, com a
integragcdo das politicas setoriais, a primeira conferéncia elegeu o Conselho Nacional das
Cidades — CONCIDADES. Com a representacdo de 49 conselheiros da sociedade civil, 37
dos poderes publicos (federal, estadual, municipal) e 86 suplentes, 0 CONCIDADES é parte
da estrutura organizacional do Ministério das Cidades, constituindo-se em instancia
consultiva e de pactuacgéo das politicas relacionadas ao desenvolvimento urbano.

Entre 2003 e 2004 a Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH) do Ministério das Cidades
(MCidades) trabalhou na construgdo do novo Sistema Nacional de Habitacdo, dividido em
dois subsistemas: subsistema de Mercado e subsistema de Habitagdo de Interesse Social. A
tese, apresentada pela SNH/MCidades, sustenta que € preciso ampliar o mercado privado
em direcao as classes médias, a fim de que esta parcela da populacdo possa ter acesso ao
financiamento, ndo avancando sobre os recursos publicos (ou geridos pelo poder publico,
como no caso do FGTS), como aconteceu nos anos que precederam o governo Lula
(MARICATO, 2006, pg. 217). A aprovagao da Lei n°® 10.391/2004, que visa dar seguranga
juridica aos contratos imobiliarios, e medidas complementares como a Resolugao n°® 3.259
do Conselho Monetério Nacional, que determinou a aplicacao dos recursos da poupanca na
atividade produtiva habitacional, criaram as condigbes para o reaquecimento do mercado
habitacional e do setor imobiliario.

Em dezembro de 2004, o Conselho Curador do FGTS aprovou a resolucéo n° 460, proposta
pelo Ministério das Cidades, que determinou a ampliagdo da aplicacdo dos recursos do
FGTS, na forma de subsidio, nas operagfes estruturadas nas faixas de até 5 SMs. O
resultado destas medidas pode ser observado no gréfico abaixo (Figura 1), que demonstra a
inversdo da curva de investimento dos recursos do FGTS para habitacdo, com crescente

priorizagdo da habitacdo de interesse social:
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Figura 1 — Déficit habitacional e nivel de investimento dos recursos do FGTS (2002-2006), por
faixa de renda. Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2007.

Seguindo na linha de ampliar as fontes de captacdo para a habitacdo de interesse social, 0
governo federal busca recursos no Fundo de Desenvolvimento Social — FDS" para o
programa Crédito Solidario, voltado para o financiamento da producdo habitacional sob
gestdo de entidades sem fins lucrativos, com enfoque nos beneficiarios na faixa de renda
até 3 SMs (5 SMs nas regifes metropolitanas), com juros zero e amortizagdo em 20 anos. O
programa Creédito Solidario permitiu uma importante discussdo na politica habitacional sobre
o financiamento as entidades sem fins lucrativos. Em 2007 foi editada a Medida Provisoéria
n® 387, que permitiu 0 acesso direto de associagdes comunitarias e cooperativas aos
recursos do FNHIS — Fundo Nacional de Habitacéo de Interesse Social.

A Politica Nacional de Habitacdo, discutida e formulada com a participacdo do Conselho das
Cidades e aprovada em 2004, estabelece o arcabouco conceitual, estrutura as acdes e
relaciona seus agentes, indicando 0s componentes que estruturam a politica e a
complementam. Entre os principios da politica nacional destacam-se: direito a moradia
enquanto direito social, moradia digna como vetor de inclusdo social, fungdo social da
propriedade urbana, questdo social como politica de Estado, gestdo democratica com
participacao dos diferentes segmentos da sociedade e articulagdo com as demais politicas
sociais e ambientais (CIDADES, 2004, pg. 31).

Em 2005, ap6s a aprovacdo da Lei n°® 11.124/2005, que instituiu a politica e o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, a segunda conferéncia nacional discutiu as
bases de gestdo do sistema, com seu plano nacional e fundo de recursos, elegendo o

conselho gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social - FNHIS, e os prazos



para implantacdo do sistema nos estados e municipios.

Os recursos do FNHIS s&o oriundos do Orcamento Geral da Unido — OGU, alocados pelo
Governo Federal como recurso orgamentério do Tesouro Nacional. Em 2007, por ocasido do
lancamento do Programa de Aceleragcdo do Crescimento — PAC, quando foram anunciados
170 bilhdes de reais para investimentos em infraestrutura social e urbana, foi definido o
aporte de um bilh&o de reais/ano, de recursos nédo onerosos, no FNHIS.

O incremento ao crédito imobiliario reforcou a continuidade de uma tendéncia que se
configurava desde 2004, com destaque para o crescimento dos financiamentos com
recursos do SBPE. Ao lancar o PAC, o governo federal anunciou algumas medidas para o
estimulo ao crédito e a financiamento na area de infraestrutura urbana e habitagéo:
concessao pela Unido de crédito & CAIXA para financiamento de habitacdo e saneamento
(5,2 bi), ampliag&o do limite de crédito para estados e municipios investirem em saneamento
ambiental e habitacdo (7,0 bi), criacdo do Fundo de Investimento em Infraestrutura com
recursos do FGTS (5,0 bi) e elevacdo da liquidez do Fundo de Arrendamento Residencial —
FAR. Também foram langadas medidas de incentivo aos investimentos do setor privado,
como aperfeicoamento do sistema tributario e desoneragdo para 0s investimentos em
infraestrutura e construcao civil (PLANEJAMENTO, 2007).

Apesar dos Projetos Piloto de Investimento (PPI) do PAC estarem localizados nos grandes
centros urbanos, onde é necessario um enfrentamento mais amplo para a urbanizacédo de
areas precarias, a selecdo das propostas para o FNHIS, com critérios divulgados
previamente pelo Ministério das Cidades, permitiu uma capilaridade grande na aplicacdo
dos recursos. A adesdo ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social,
condicionada a formulacéo do plano local de habitacao e instituicdo do fundo com respectivo
conselho gestor, passou a ser exigida para todos 0os municipios que viessem a pleitear
recursos do FNHIS, o que se transformou em um grande desafio para 0s municipios
menores. Por outro lado, a limitag&o de recursos do FNHIS fez com que grandes cidades, as
capitais, por exemplo, aprovassem poucos projetos para producdo habitacional. Entre as
capitais, por exemplo, Salvador foi pioneira na aprovagdo de um Plano Local de Habitacdo
de Interesse Social (2006), instituicdo do fundo municipal e eleicdo do conselho gestor. No
entanto, com previsdo orgcamentéria municipal baixa para habitagédo, o funcionamento deste
sistema esté hoje condicionado aos repasses federais.

Durante a terceira conferéncia nacional das cidades, em novembro de 2007, em meio as
discussbdes para implantacdo do sistema de habitagdo de interesse social nos estados e
municipios, foi proposta por entidades do movimento popular e do segmento empresarial
uma proposta de vinculacdo orcamentaria para destinacdo de recursos para a producdo
habitacional. Em 2008, no Conselho das Cidades, a CBIC — Camara Brasileira da Industria

da Construcdo, liderando o segmento empresarial, juntamente com o0s quatro movimentos



nacionais — CMP, UNMP, MNLM e CONAM, lancam a campanha Moradia Digna, que com a
adesdo dos demais segmentos, encaminham junto a Camara dos Deputados uma proposta
de emenda constitucional, que define a destinacdo de recursos or¢camentarios para o
enfrentamento do déficit habitacional"".

A PEC da Moradia Digna (PEC 285/2008), ao subdividir o déficit habitacional em trés
segmentos, esta baseada no que prevé a Politica Nacional de Habitacdo, ou seja, 0
equacionamento da producdo conforme o perfil da demanda: a) um primeiro segmento,
onde esta concentrada a maior parte do déficit (84%), composto por familias de baixa renda,
gue ndo possuem capacidade de pagamento dos financiamentos convencionais e que
dependem da concesséo de subsidio para aquisicdo da moradia; b) um segundo segmento
com capacidade parcial de pagamento e que pode contrair financiamento complementado
por subsidios; c) e um terceiro segmento com plena capacidade de pagamento, que podem
adquirir sua moradia no mercado, sem depender de subsidios governamentais.

Além de propor a atuacao integrada dos entes federativos, Unido, Estados e Municipios, a
PEC da Moradia Digna indica a priorizacdo da politica habitacional como medida
macroecondmica fundamental para o crescimento do pais. Apesar do grande mérito de
reunir em torno da causa da habitacdo os interesses dos movimentos sociais com 0s
interesses do setor produtivo, a proposta também sofreu criticas & época, especialmente de
setores ligados a luta pela reforma urbana, que colocavam em divida o interesse
empresarial no equacionamento do déficit habitacional, e o risco de descolamento da
producdo habitacional em relacdo as demais demandas urbanas de infra-estrutura,
equipamentos, servicos, lazer e oportunidades de trabalho.

E neste contexto, e em meio a grande crise dos mercados mundiais, que ainda em 2008 o
governo federal passa a discutir mais intensamente com o0s grandes empresarios da
construcao civil um plano que contemplaria a produgéo habitacional em escala, a0 mesmo
tempo em que configuraria em medida anticiclica de enfrentamento da crise econémica e
diminuicdo do emprego formal. Em marco de 2009, apds breve apresentacdo para 0S
segmentos sindicais e dos movimentos sociais, o governo federal langa o programa Minha
Casa, Minha Vida, que prevé a construcdo de um milhdo de novas unidades habitacionais,
em uma primeira etapa do programa (2009-2010), para os trés segmentos que compdem o
déficit habitacional.

Para a faixa de 0-3 Salarios Minimos (SMs) sdo anunciadas 400.000 novas unidades
adquiridas através do FAR - Fundo de Arrendamento Residencial, com subsidio
praticamente integral da unidade, ficando sob responsabilidade do beneficiario o valor
referente a 10% da renda, com parcela minima de R$ 50,00/més (ou 10% do salario
minimo), durante dez anos.

Para a faixa de 3-6 SMs, prevista meta de 400.000 unidades, os recursos de financiamento



advém do FGTS, que, assim como na faixa de 0-3 SMs, é contemplado com desoneragéo
na producao nas unidades de até R$ 75.000,00 (atualizado pela MP N° 497/2010).

Na faixa de 6-10 SMs estd prevista a producdo de 200.000 unidades, financiadas com
recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) e que resguardam
algumas condi¢bes de beneficio para aquisicdo do Unico imovel, ou seja, imdvel para
moradia. Este Ultimo aspecto é importante ressaltar, pois a “bolha imobiliaria” americana,
estopim para a crise dos mercados em 2008, foi formada basicamente pela massa
insolvavel de imoveis adquiridos para especulacao imobiliéria.

No montante de investimentos em infraestrutura social e urbana destacam-se 0s recursos
para habitacdo, repasses e crédito imobiliario, especialmente a partir de 2009 com o
Programa Minha Casa, Minha Vida. No gréfico abaixo é possivel visualizar a participagdo
preponderante dos recursos destinados a habitagdo, aplicados pelo agente Caixa
Econdmica Federal, banco publico responsavel pela operacionalizagcdo dos recursos de
repasse e financiamento habitacional do Governo Federal. Como principal agente financeiro
do sistema de crédito imobiliario, a Caixa Econdmica Federal emprestou, até jul/2010, 39,6
bilhdes de reais (Figura 2), o que corresponde a uma participacdo de 78% do crédito
imobiliario concedido no pais neste periodo. A perspectiva para 2010 é que o crédito para
habitacdo, apenas na Caixa, chegue a 70 bilhGes de reais, participacdo significativa no
volume recorde para o setor, mas ainda baixo em relagdo ao PIB — Produto Interno Bruto,
hoje na faixa de 3%. A meta é de que o volume de crédito imobiliario no pais venha a atingir
pelo menos 10% do PIB, portanto com espaco para crescer no que se refere aos atuais

patamares de investimento.
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Figura 2 — Financiamentos e repasses para habitacado/infraestrutura/saneamento, incluindo os
programas de Aceleracao do Crescimento (PAC) e Minha Casa, Minha Vida (MCMV), realizados
pela Caixa Econémica Federal (2003-2010). Fonte: Caixa Econémica Federal, 29/07/2010.



Como parte integrante do tripé do sistema de habitacdo de interesse social —
plano/fundo/conselho gestor — em 2007 comecou a ser formulado o PLANHAB — Plano
Nacional de Habitag&o, que identifica a complexidade e a escala do desafio a ser enfrentado
para a urbanizacdo de assentamentos precérios e producao habitacional. Tratando do déficit
habitacional acumulado e da demanda futura por novas moradias. O PlanHab é parte de um
processo de planejamento de longo prazo do Governo Federal, com horizonte temporal até
2023, que pressupde revisdes periddicas e articulacdo com outros instrumentos de
planejamento e orcamento, como o Plano Plurianual (PPA) - com suas revisdes
correspondentes aos anos de elaboracdo dos PPA's: 2011, 2015 e 2019. Para o PLANHAB,
a ampliacdo do acesso a moradia digna esta relacionada a trés fatores basicos: a)
capacidade de ampliagdo e disponibilizacdo de terra urbanizada bem localizada para a
provisdo de habitacdo de interesse social, b) estratégias de estimulo a cadeia produtiva da
construcao civil e ¢) fomento ao desenvolvimento institucional dos agentes envolvidos no
setor habitacional, especialmente os setores publicos municipais e estaduais.

Para a formulacdo do PLANHAB contribuiram dois estudos encomendados pelo Ministério
das Cidades. O primeiro foi o estudo “Tipologia das Cidades Brasileiras”, elaborado pelo
Observatorio das Metrépoles em 2005 e publicado em 2008, que serviu de base, também,
para a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR. A classificacdo dos
municipios brasileiros foi estabelecida a partir do nimero de habitantes, importancia
metropolitana, polarizagéo regional, varidveis socioecondmicas, niveis de pobreza, etc. Das
19 tipologias apontadas, o PLANHAB condensou para 11 tipos de municipios, segundo os
aspectos mais relevantes para a questdo habitacional, dentre eles o tipo de atendimento
habitacional planejado.

O outro estudo de base para o PLANHAB foi a “Projecdo da Demanda Demografica
Habitacional, o Déficit Habitacional e Assentamentos Precarios”, desenvolvido pelo Centro
de Desenvolvimento e Planejamento Regional — CEDEPLAR/UFMG, em 2007. O propésito
deste estudo foi apresentar as projecdes do total de domicilios para as unidades da
federacgéo, de 2003 a 2023, por sexo e idade.

Em relacdo ao déficit habitacional, em setembro de 2010 o Ministério das Cidades divulgou
uma atualizacao do déficit habitacional para 5,572 milhdes, que corresponde a uma reducéo
de 450.000 unidades em relagcdo aos dados de 2007, atualizados em 2008, sendo 250.000
nas regides metropolitanas. O levantamento do déficit tem sido atualizado anualmente, a
partir do levantamento realizado em 2006, com base na PNAD/2005, Pesquisa Nacional por
Amostragem de Domicilios, realizada pelo IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica. Quatro sdo os fatores que incidem na composicdo do dado: habitacdes
precarias, coabitacdo familiar, 6nus excessivo com aluguel (mais de 30% da renda familiar)

e adensamento excessivo nos domicilios alugados (mais de trés em um Unico cdmodo). A



reducdo de 8% nos numeros do déficit de habitacdo pode ser denotada ao resultado da
politica habitacional governamental, implantada de forma mais intensiva a partir de 2007,
como o PAC — Programa de Aceleragéo do Crescimento (FJP/CEI, 2010, pg. 3).

A concentracdo do déficit est4 na faixa de beneficiarios até 3 Salarios Minimos (SMs), na
ordem de 89,6%, que somado a participacdo das faixa de 3 a 5 SMs (7%), totaliza 96,6% do
déficit habitacional. As nove regibes metropolitanas possuem um déficit de 1,5 milhdo de
moradias, 0 que corresponde a 27,6% do total (FIJP/CEI, 2010, pg. 1).

Um fenbmeno importante nas regides metropolitanas é a periferizacdo da habitacdo de
interesse social, pela escassez de terrenos acessiveis nos centros urbanos, ocorrendo
juntamente com o0 esvaziamento das areas centrais. Segundo a nota técnica da CEI/FJP
para o déficit 2008, em todo Brasil, os domicilios vagos, em condi¢des de serem ocupados e
em construgdo totalizam 7,202 milhdes de iméveis, sendo 5,234 milhdes localizados em
areas urbanas (FJP/CEI, 2010:5). Conforme Angela Gordilho Souza e Daniela Monteiro
(2006) apontaram sobre a questdo, a totalidade de domicilios vagos em areas urbanas
guase que equivalem ao déficit habitacional quantitativo no Brasil (GORDILHO SOUZA;
MONTEIRO, 2006, pg. 3).

Para o periodo 2011-2014, a continuacdo dos programas de Aceleracdo do Crescimento
(PAC 2) e Minha Casa, Minha Vida (MCMV 2), ampliam os investimentos na ordem R$ 278
bilhdes para a producgdo, financiamento habitacional e urbanizagdo de assentamentos
precarios (CIDADES, 2010). A proposta do governo federal é dar continuidade a
implantagdo da politica nacional de habitacdo pautada pelos indicativos do PLANHAB e
suas atualizagbes concomitantes a elaboracdo do Plano Plurianual — PPA (2011, 2015,
2019, 2023). Segundo o PLANHAB, as necessidades de habitacdo nos proximos 15 anos,
horizonte temporal do plano, “atingem cerca de 35 milhdes de unidades habitacionais, uma
dimensao significativa, que agrega o déficit acumulado e a demanda futura, gerada pela
formacdo de novas familias” (CIDADES, 2010, pg. 10). Além da necessidade de novas
unidades, some-se o contingente de cerca de dois milhdes de domicilios localizados em
areas precarias, dos quais 254.528 séo considerados no déficit habitacional (FJP/CEI, 2010,
pg. 4).

O desafio de se equacionar a questdo da moradia, direito de todo cidaddo previsto na
Constituicdo, envolve acfes continuas e articuladas dos trés entes federativos — Unido,
Estados e Municipios — de forma conjunta com o setor produtivo, privado e do terceiro setor,
entidades sindicais, profissionais, de pesquisa na area, e, especialmente, com o0s

movimentos populares vinculados a questdo urbana e do direito & moradia.



Consideracgdes Finais

O crescimento dos investimentos federais em infraestrutura social e urbana foi vertiginoso
no periodo de 2003-2010, especialmente a partir de 2007, com o inicio do Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC. No que se refere a infraestrutura social e urbana, o PAC
recolocou na agenda nacional o planejamento de longo prazo, que permitiu a retomada do
investimento em projetos. No entanto, em uma primeira etapa, o programa ficou prejudicado
pela falta de planejamento em muitos municipios. Apesar do prazo estabelecido pelo
Estatuto da Cidade (2001) para formulagdo dos planos diretores participativos ter se
encerrado em 2006, muitos municipios ndo fizeram, outros ndo previram 0s instrumentos
que Vviabilizariam a disponibilidade de areas para urbanizagdo ou ndo aplicaram
devidamente o que foi previsto em seus planos.

Outro aspecto importante foi que, a partir de 2009, o executivo federal propds, e o
Congresso Nacional aprovou, a alteracdo na forma de célculo do superavit primario,
permitindo o abatimento dos investimentos do PAC da meta oficial de 2,5% do PIB para
acumulacdo de recursos para 0 pagamento da divida publica. Esta foi uma medida
importante para garantir a continuidade de investimentos em larga escala, especialmente na
infraestrutura social e urbana, que dependem basicamente do investimento publico.

Tendo em vista esta continuidade de alocacdo de recursos federais para a questéo urbana,
as entidades que compdem o Conselho das Cidades (CONCIDADES) e o Conselho Gestor
do Fundo Nacional de Habitacdo de interesse Social (CGFNHIS) reivindicam que todos os
recursos para producao habitacional, na faixa 0 a 3 SMs, e urbanizagdo de areas precarias
sejam alocados no FNHIS. Além da questdo do controle social sobre a destinagdo dos
recursos, pesa o argumento do fortalecimento do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, regulamentado pela Lei N° 11.124/2005, que prevé a formacédo de fundos
especificos nos Estados e Municipios. Sob este ponto de vista, com a aprovagdo da PEC
285/2008 (PEC da Moradia Digna), a alocacdo dos recursos em um Unico fundo poderia
facilitar o planejamento e controle das ac¢oes.

Em 2009, o lancamento do programa Minha Casa, Minha Vida reforcou a proposta, iniciada
com o PAC em 2007, de se articular o papel estratégico do setor da construgdo civil com um
plano de longo prazo para habitacdo e melhorias nas cidades brasileiras. Mais uma vez
ficou claro que a capacidade institucional e de planejamento dos municipios ndo esta no
mesmo patamar da ampliagdo de investimento no setor. Apesar da continuidade dos
programas, prevista no PLANHAB, criar a confianca necessaria para se investir na
capacitacdo e planejamento, a segunda etapa traz o desafio da implantacdo integrada e da
conclusédo das obras iniciadas, especialmente as de urbanizacdo de areas precarias, mais

complexas e demoradas ha execucao.



Para tornar a politica de habitagcdo uma politica de Estado, continua se demandando a
mesma necessidade premente de se preparar a consolidacdo e a expansdo das cidades:
em 2001 com o Estatuto da Cidade e a exigéncia de Plano Diretor, em 2005 com o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social e a previsdo da implantacdo do sistema em
Estados e Municipios, com os planos locais de habitagdo. A partir de 2007 e 2009, com o
PAC e o Minha Casa, Minha Vida, a exigéncia de planejamento passou a ser uma questao
para viabilizar os préprios investimentos, se ndo por um pré-requisito formal, ao menos pelo
planejamento e economicidade das relagdes urbanas, com infraestrutura, equipamentos
publicos, deslocamentos, oportunidades de trabalho e lazer, tornando a vida nas cidades

possivel.
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' Uma analogia ao que Francisco de Oliveira chamou de “industrializagdo com baixos salarios”.

" 0 BNH estava inicialmente vinculado ao Ministério do Interior, gque em 1985 foi substituido pelo Ministério do
Desenvolvimento Urbano e, em 1987 passou a Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Desenvolvimento Urbano
(MHU). Em 1988 o MHU foi transformado em Ministério da Habitacdo e Bem Estar Social (MBES). Em 1989 o
MBES foi extinto e a Habitacdo passou a estar vinculada ao Ministério do Interior, enquanto a CAIXA era
vinculada ao Ministério da Fazenda. Em 1990, a Habitacdo e a CAIXA passaram a fazer parte do Ministério da
Acdo Social (FREITAS, 2004:22).

" Erminia Maricato (2001) define as duas décadas — 1980 e 1990 — como “perdidas” baseado em: nos anos 80,
especialmente no declinio econdmico; nos anos 90, no impacto social do desemprego e do crescimento

econdmico erratico, entre outras variaveis.

VoA proposta do Projeto Moradia toma como ponto de partida a moradia na cidade no contexto da politica
urbana, dependendo fundamentalmente de trés eixos: politica fundiaria, politica financeira e estrutura

institucional (Maricato, 2006:216)

Y Apés a primeira Conferéncia Nacional das Cidades, foram realizadas mais trés, em 2005, 2007 e 2010. A

previsdo é de que sejam realizadas conferéncias das cidades, nos trés niveis federativos, a cada trés anos.

¥ Criado em 1991, tendo como principal fonte de recursos a arrecadagdo compulsoria de 3% do Fundo de
AplicacOes Financeiras — FAF, o FDS entrou em extingdo em 1995 com o PROER. Em 2004 o Ministério das
Cidades propde a utilizagcao de seus recursos para o financiamento a moradia regular através do cooperativismo
habitacional, criando o programa Crédito Solidario (http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-

de-habitacao/fds).

vii

A PEC 285/2008, de autoria dos deputados Paulo Teixeira, Angela Amin, Zezéu Ribeiro, Fernando Chucre,
Luiza Erundina, Luiz Carlos Busato, Aldo Rebelo, Arnaldo Jardim, Nelson Trad e outros, vincula recursos
orgcamentarios da Unido (2%), Estados (1%) e Municipios (1%) aos respectivos Fundos de Habitacdo de

Interesse Social por um prazo de 20 anos ou até que o déficit habitacional seja extinto.



