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Resumo

Este artigo traga um panorama da evolucdo da politica de subsidio habitacional no Brasil, em
ambito estatal federal, partindo de 1964, ano da criacdo do Sistema Financeiro de Habitacao
(SFH) e do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) até o momento atual, com o programa
Minha Casa Minha Vida. A analise foi subdividida em 4 periodos ao longo de cinco décadas
e demonstra que a politica de subsidios firmou-se como parte integrante e fundamental da
politica habitacional brasileira. Mostra que o emprego desse mecanismo financeiro foi
fundamental na contengdo da inadimpléncia e do resgate de condicdes de financiamento em
determinados momentos de crise da estrutura institucional e de condi¢des macroecondmicas
adversas. Atualmente, ao mesclar subsidios diretos e indiretos tornou-se peca fundamental
para a ampliagdo do crédito junto as faixas de renda com alguma capacidade de
financiamento, o que sugere um amadurecimento da sociedade brasileira ao reconhecer,
dada a distribuicao de renda, a importancia fundamental da transferéncia, sob forma de
subsidio, para o acesso das familias a moradia. Por fim, o estudo busca identificar no
momento atual, os pontos de avango da politica de subsidios e também os nds que ainda
precisam ser desatados.
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Introducao

Este artigo traca um panorama da evolugao da politica de subsidio habitacional
no Brasil, em ambito estatal federal, partindo de 1964 - ano da criacdo do Sistema Financeiro
de Habitacdo (SFH) e do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) - até o momento atual. Este
exercicio permitiu observar o quanto a politica de subsidios estd imbricada com a estrutura
institucional, com os ambientes macroecondmico e politico e, ainda, identificar os pontos de
avango da politica e também os nés que ainda precisam ser desatados.

O ano de 1964 é o ponto de partida. Nele se estruturou, pela primeira vez, o
Sistema Financeiro Habitacional. Ao longo dessas quase cinco décadas, a politica de
subsidios esteve fortemente atrelada ao financiamento para aquisicdo da moradia com lastro
no Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), alternando a énfase dada aos subsidios
e sua forma de concessdo e o recorte das familias beneficiarias.

Atualmente o Brasil tem 67,5 milhdes de domicilios segundo o Censo de 2010,
85% dos quais localizados em areas urbanas. Ja o déficit habitacional no pais, atualizado por
Magalhaes Eloy e Paiva(2011 p.41), com base na metodologia da Fundacdo Jodo Pinheiro
(FJP) é calculado em 5,57 milhdes de unidades (PNAD 2009) e se concentra nas rendas de até

5 SM (98% das familias) que vivem em areas metropolitanas. Além de dar respostas ao
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déficit, o desafio da politica é também enfrentar as necessidades da demanda demogréfica,
estimadas, segundo o Cedeplar (2007), em cerca de 1,8 milhdo de unidades ao ano.

Estudos elaborados no Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB)! apontavam
para a tendéncia de evolucdo da renda das familias mais pobres, aumentando sua
capacidade de acessar financiamento. Essa tendéncia vem sendo confirmada pelos estudos
sobre a expansdo da classe média de Neri/FGV (2012) e pela Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE).

A distribuicdo da renda revela a importancia do subsidio na politica habitacional.
No nosso contexto ele é chave para viabilizar a equacdo da aquisi¢do, permitindo que parte
da demanda potencial tenha capacidade de acesso ao financiamento.

Este artigo foca exclusivamente nos financiamentos com recursos do FGTS e
subsidios a eles atrelados, enquanto exclui o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SBPE), outra fonte do SFH cujo lastro sdo os depositos de poupanca, embora ele também
inclua subsidios indiretos.

O préximo capitulo descreve a evolugao da politica nessas quase cinco décadas,
identificando quatro periodos e considerando subsidio: “todas as medidas cujos efeitos na
producado e na distribuicdo de renda sdo similares aqueles resultantes da concessdo de
subsidios diretos” (Haffner e Oxley, 1999, p.145). Nos itens seguintes, destacam-se pontos de
aprimoramento da politica e questdes que precisam ser enfrentadas ou, melhor calibradas

para a evolucdo e eficacia da politica de subsidio habitacional brasileira.

A politica de subsidios habitacionais de 1964 a 2012
* Primeiro Periodo: 1964 a 1986

O primeiro periodo em anélise, bastante extenso, pode ser subdividido em duas
fases: a primeira de forte expansao, chamada de “milagre brasileiro” com crescimento anual
da economia a taxas de 11,1% a.a. entre 1968 e 1973, seguida por uma fase de aguda crise e
escalada inflacionaria.

Em 1964, entre as primeiras medidas do governo militar, como parte da reforma
do Sistema Financeiro Nacional, foi instituida a correcdo monetéria e criados o Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH) e o Banco Nacional de Habitacdo (BNH). Um banco estatal
exclusivamente voltado para a regulamentacdo, fiscalizacdo e garantia de liquidez do

Sistema, que centralizava a coordenagao dos investimentos no setor habitacional.

1 Aprovado no Conselho das Cidades em 2009, d4 diretrizes, estabelece cendrios, estratégias de agdo e
metas até 2023 para a politica habitacional com recursos federais. Disponivel em
http:/ /www.cidades.gov.br/index.php/plano-nacional-de-habitacao.html



O SFH foi alicercado em duas fontes de recursos extra-orcamentarios: o FGTS que
promovia a captacdo regular por meio do recolhimento de depodsitos compulsérios dos
trabalhadores (de 8% do salario mensal); e, o SBPE constituido pela captacdo de poupangas
voluntarias privadas. Ambas as fontes tinham custos de captacdo e de financiamento
regulados pelo governo, abaixo das taxas de mercado. Desde o inicio, portanto, o Sistema
oferecia um subsidio implicito.

Havia, ainda, um sistema de subsidios internos e cruzados: taxas de juros
crescentes diretamente proporcionais aos valores de financiamento e inferiores aos custos de
captagdo para financiamentos mais baixos, de menor valor de prestagado, a fim de viabilizar o
acesso aos mutudrios de menor renda. Mecanismo que, em tese, promoveria uma
compensacao interna e ndo comprometeria o equilibrio financeiro do sistema.

Mesmo com taxas de juros subsidiadas, as familias de renda mais baixa tinham
dificuldades de acesso ao financiamento. Todavia, o aporte de recursos orgamentarios para
subsidios, conforme observa Aragdo (2007, p.102), enfrentava forte resisténcia dos
condutores da politica econémica a época.

Enquanto o BNH funcionava como o¢rgdo centralizador da politica, os
financiamentos eram concedidos por um conjunto de agentes de atuagdo segmentada por
faixa de renda. As Companhias Habitacionais (Cohabs), por exemplo, empresas de economia
mista municipais ou estaduais, atendiam familias com renda mensal entre 1 e 3 SMs. Nesse
caso, subsidios eram frequentmente concedidos, em nivel local, sob a forma de doacdo de
terrenos e implantagao de infraestrutura.

Os financiamentos incluiam corre¢do monetdria e eram de longo prazo, entre 15 e
25 anos. Portanto, qualquer beneficiario que tenha assinado um contrato de financiamento no
inicio dos anos 70 carregou o financiamento por altos e baixos da histéria econdmica do
Brasil. Os planos de financiamento denominados A e C e, posteriormente, o PES - Plano de
Equivaléncia Salarial, descasavam a correcao dos saldos e das prestacdes provocando a
existéncia de saldo residual ao final do prazo contratado. O crescente desequilibrio financeiro
decorrente foi arcado pelo Fundo de Compensacdo das Variacdes Salariais (FCVS), criado em
1967 exatamente para cobrir residuos ao final dos prazos contratuais, garantindo a quitacao
das dividas. Assim se constituiram novos subsidios, extensivos a todos mutuarios do
sistema. Como eram proporcionais aos valores de financiamento, constituiam subsidio
regressivo, tanto maior quanto maior fosse o valor financiado, beneficiando as faixas de

renda mais altas.



O agravamento da crise econdmica reduziu ainda mais a capacidade de
pagamento dos mutudrios, fazendo explodir a inadimpléncia. A concessdo de mais subsidios
sob a forma de subreajustes nas prestagdes se apresentou, novamente, como tentativa de
solugao. Conforme observa Santos (1999) a aceleracdo da inflagdo para os patamares de 100%,
em 1980, e de 200%, a partir de 1983, em virtude dos sucessivos choques externos, adversos,
que abalaram a economia brasileira, tornou o quadro insustentavel. Os subreajustes
praticados possibilitaram que os mutudrios do SFH pagassem prestacdes irrisorias, na faixa
de 5% a 10% dos aluguéis correspondentes.

Como o custo do dinheiro no ambiente hiperinflacionario, era superior a
valorizacdo dos imdveis, o saldo devedor resultava maior que o preco de mercado dos
iméveis, garantia dos financiamentos. A saida, mais uma vez, é subsidiada: incentivo a
quitacdo das dividas por meio de descontos que se inciaram em torno de 25% do saldo
devedor e chegaram a atingir 100 %. O FCVS seguiu absorvendo os descompassos gerando
um desequilibrio crescente, incompativel com o seu patrimonio e fluxo de caixa. A crise
culmina com a extingdo do BNH em 1986, que dara inicio a uma nova fase.

Inicialmente, portanto, o Sistema implantado em 1964, estabeleceu,
preponderantemente, subsidios indiretos, dados pelas taxas de juros abaixo das taxas de
mercado, propiciadas por recursos captados de modo compulsério, com rentabilidade
controlada. A incosisténcia financeira dos planos de financiamento agravou-se com a
escalada da inflagdo e a politica de arrocho salarial. Como consequéncia, elevou-se a
inadimpléncia e a pressdo sobre o governo, fazendo surgir novos subsidios que se
sobrepuseram aos anteriores: subreajustes e descontos imputados ao FCVS sob a
responsabilidade do Tesouro. Essa nova ordem de subsidios ndo produziu novas unidades
ou novos acessos ao crédito, mas impediu uma crise imediata no SFH, no mercado
imobilidrio e na economia, de modo geral, a medida que viabilizou as familias a manuteng¢ao
de seus iméveis e quitacao de seus contratos. Ademais os subsidios eram oferecidos de forma
universal, e portanto, beneficiaram sobremaneira os mutuérios de renda mais alta.

A despeito das questdes apontadas, compreendeu um periodo de pujanca de
financiamento e producdo habitacional, especialmente entre 1976 e 1982, conforme

demonstra o grafico a seguir.

Grafico 1. Financiamentos Habitacionais BNH/FGTS 1964-set/1986 em niumero de unidades
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Fonte: ARAGAO (2007) p.151. Elaboragao prépria.
Em novembro de 1986, o BNH foi extinto pelo Decreto-lei n°® 2.291/86.

* Segundo periodo - 1987 a 1995

Entre 1987 e 1995 o governo brasileiro lancou sete planos econdmicos, todos
visando o controle da inflacdo e estabilizacdo da moeda. Somente o Plano Real, de 1994, foi
bem sucedido.

O retorno a democracia foi marcado por um periodo conturbado do ponto de
vista econdmico e significou para o setor habitacional a transferéncia da maior parte das
atribui¢des do BNH, inclusive a gestdao do FGTS, para a Caixa Econdmica Federal (CAIXA).
Os demais agentes do SFH, como as Cohabs, ¢rgdos integrantes do modelo original, ou
sobreviveram as mudangas e carregam, até os dias atuais, suas carteiras habitacionais ou
foram fechados e suas dividas repassadas aos acionistas - estados e municipios.

Nesse periodo, a gestdo da politica habitacional enfrentou grande instabilidade
institucional, descontinuidade e auséncia de estratégia. Houve wuma completa
desestruturacdo do enfrentamento dos problemas habitacionais, tendo a questao
perambulado por sete ministérios (Bonduki e Rossetto, 2009, p.48). Além da instabilidade
institucional entre os anos 85 a 95 a recessdao econdmica no inicio dos anos 80 reduziu as
captagdes compromentendo a capacidade de financimento dos programas federais de
habitacdo. Ademais, recursos do FGTS foram usados sem crivo técnico, gerando inameros
“conjuntos-problema” - com super faturamento, auséncia de infra-estrutura, abandono das
obras, baixa qualidade construtiva.

Em 1992 o PES foi substituido pelo Plano de Comprometimento de Renda - PCR,
assegurando a aplicacdo dos indices de inflagdo as prestacdes, mas garantindo que o

percentual da renda comprometido no inicio do contrato se mantivesse. A garantia do FCVS
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foi suspensa. Descontos, seja pela reducdo do preco ou da taxa de juros, ampliacdo de prazo
e mudanca no sistema de amortizacdo, foram novamente aplicados, comprometendo ainda
mais a liquidez e a capacidade de financiamento do FGTS. Entre 1992 e o 1° semestre de 1995,
os financiamentos com recursos do FGTS foram suspensos.

E importante que se diga, no entanto, que a desarticulagio dos financiamentos
habitacionais em nivel federal nao significou a total auséncia de programas habitacionais em
outros niveis de governo. Sao deste periodo vérias experiéncias e programas implementados
com recursos orcamentarios em diversos municipios e estados apresentando solugdes
criativas, (Bonduki, 1996), bem como a criacdo de novas fontes de recursos independentes do
governo federal, como foi, por exemplo, o caso do Estado de Sdo Paulo que em novembro de
1989, elevou em 1% a aliquota de imposto cobrado na circulagdo de mercadorias e destinou-
o0 a construcdo de moradias, garantindo, até os dias atuais, um fluxo permanente de recursos
destinados a producado habitacional do estado. Nem todas essas experiéncias, contudo, se
mantiveram com oferta regular, ao longo do tempo. Ao contrério, a maior parte delas apenas

tentava responder a emergéncia de demandas sociais.

= Terceiro Periodo 1995 a 2003

A adocgao do Plano Real, no periodo anterior, trouxe um ambiente mais favoravel
e menos voléatil para o crescimento do crédito de longo prazo, com a introducédo, de forma
incremental, de medidas institucionais e econdmicas.

A vpartir do 2° semestre de 1995, foram retomados os financiamentos
habitacionais com recursos do FGTS, paralisados desde 1992, com mudancas significativas
na formulacdo dos programas e nas regras de financiamento, incorporando o conceito de
descentralizagdo na priorizagdo da alocagdo de parte dos recursos.

A questao habitacional estava entdo a cargo da Secretaria de Politica Urbana, no
Ministério do Planejamento e Orcamento (SEPUR/MPO), e em 1996 foram estabelecidas as
diretrizes da nova Politica Nacional de Habitacao (PNH), traduzidas em trés principais
vertentes de financiamento:

o Programa de urbanizac¢do de areas de favelas com a possibilidade de construcao de
moradias e recursos para desenvolvimento institucional local - financiando Estados
e Municipios (Promoradia/FGTS) ou o Programa HBB (Habitar Brasil BID), mix
composto de recursos a fundo perdido da Unido, recursos do Banco Interamericano

de Desenvolvimento e alguma contrapartida local);



. Financiamento habitacional voltado ao usuario final - Carta de Crédito - para
familias de renda mensal de até 12 SMs, incluindo o crédito para materiais de
construgao;

. Financiamento destinado as construtoras denominado programa de Apoio a
Producao.

Destacou-se, em volume de recursos e de contratos assinados, o programa Carta
de Crédito que, sem a intermediacdo das companhias de habitagdo ou governos municipais,
era executado pela CAIXA e concedia financiamentos diretamente as familias, nas
modalidades - individual e associativa - sempre com recursos do FGTS, subsidiado
indiretamente por meio de taxas de juros abaixo das taxas de mercado. Como o subsidio
embutido na taxa ainda era insuficiente para viabilizar o acesso das rendas mais baixas, o
financiamento de unidades, novas ou existentes, concentrou-se nas rendas superiores a 5
SMs, enquanto as rendas mais baixas tinham acesso praticamente restrito ao financiamento
de materiais de construcao.

Em 1999 foi criado o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), que, embora
fosse financiado majoritariamente por recursos do FGTS, por meio de empréstimos ao novo
fundo criado para esse fim, o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), apresentava como
inovagdo, alternativa ao financiamento tradicional, o arrendamento com opgdo de compra.
Buscava, assim, uma maior flexibilizagdo para contemplar as familias com rendimentos
informais. Contudo, atendeu majoritariamente familias com renda entre 4 SMs e 6 SMs e teve
um desempenho muito aquém do esperado, em funcdo, principalmente, do alto custo de
manutencdo do parque habitacional que permanecia sob a propriedade da CAIXA, até o
arrendatario exercer a opcao de compra, apresentando alta inadimpléncia no pagamento da
taxa condominial .

A Constituigdo Federal de 1988 instituiu importante marco, pois estabeleceu a
responsabilidade compartilhada dos entes federativos - governos federal, estaduais e
municipais - sobre a questdo habitacional. A Emenda Constitucional No 26/2000 incluiu a
habitagao entre os direitos sociais. A condicao de direito social reforcou o papel fundamental
da Unido na provisdo de moradias para as familias mais pobres, embora ndo obrigue,
efetivamente, ao Estado, prover casas para todos. Em 2001, a promulgagdo do Estatuto das
Cidades (Lei N 10.257) enfatiza a habitacdo como parte integrante do desenvolvimento das
cidades e abre caminho para a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003.

Este periodo também compreende a consolidacdo da estabilidade econémica e

importantes acdes de saneamento do FCVS, FGTS e CAIXA. A divida acumulada do FCVS,
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estimada em R$170 bilhdes, comegou a ser equacionada em 1995, por meio da securitizagdo
das dividas do Tesouro e alongamento de seu perfil junto aos agentes financeiros. Parte
desses créditos foi usada para aquisi¢cdes junto ao Programa de Estimulo a Reestruturagao e
ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em 2000, impds controles rigidos
aos gastos e endividamento dos estados e municipios. As COHABs, que em sua origem
também atuavam como agentes financeiros, tiveram sua captacao junto ao FGTS restringida
e passaram a atuar somente como agentes promotores?.

Em 2001 foi criada (MP n° 2.196-3 de 24.08.01) a Empresa Gestora de Ativos
(EMGEA) para receber cerca de 875 mil contratos imobilidrios da CAIXA, em valor estimado
de R$26,6 bilhdes, com o objetivo de sanear sua carteira e permitir seu enquadramento no
Acordo de Basiléia. Os créditos remanescentes, no valor de R$ 4,9 bilhdes, considerados de
boa qualidade, permitiram que a CAIXA retomasse novos contratos, flexibilizando o
processo de concessdo de crédito por meio da reducdo da documentagdo exigida e da
diminuicdo dos custos cartorarios.

Nesse periodo, iniciou-se uma série de importantes avancos no marco
regulatorio, que serdo consolidados em 2004 (Lei 10.931), destacando-se a instituicao da
alienacgdo fiducidria em substituicdo ao regime de hipoteca. E desse periodo a criagdo do
Sistema de Financiamento Imobilidrio (SFI), que integra o mercado imobiliario e de capitais
por meio da securitizacdo de recebiveis imobiliarios. Até 2003, contudo, o desempenho do
SFI foi pifio, muito aquém do esperado, ndo obstante o surgimento de agentes especializados
e de estimulos diversos. De todo modo, por ser um sistema de mercado, com taxas de juros e
encargos administrativos bem mais altos que os do SBPE e FGTS, ndo poderia atender a
populagdo alvo da politica de subsidio vigente. Portanto, do ponto de vista da politica
habitacional de interesse social, o sustentdculo permanece sendo o FGTS.

Nao obstante importantes acdes de saneamento engendradas nesse periodo, o
acesso habitacional pelas rendas mais baixas foi bastante reduzido. Apesar da diversidade de
programas e da PNH prever investimentos de recursos do OGU de R$1,6 bilhoes entre 1996 e
1999, até 1997 apenas pouco mais de R$600 milhdes haviam sido empregados de fato. A
caréncia de recursos orcamentarios limitou significativamente o alcance dos programas para
a baixa renda, seja no financiamento direto as familias ou a estados e municipios, dada a
baixa capacidade de endividamento. Segundo Bonduki (2008, p.80) entre 1995 e 2003, 78,84 %

do total dos recursos foram destinados a familias com renda superior a 5 SMs. Por fim, o

2 As dividas desses agentes permanecem sem solucdo até o momento.



FGTS ampliou seu limite de atendimento de renda familiar de 12 SMs para 20 SMs,
ampliando seu alcance pelos segmentos de renda mais alta (Maricato, 1998). O subsidio
atrelado ao crédito mantém a légica de distribuicdo regressiva - beneficia apenas as familias

que conseguem acessar o crédito e na proporgao do valor financiado.

* Quarto periodo - 2003 a 2012

A consolidagdo da estabilidade macroecondémica, o crescimento da renda e do emprego, a
reestruturagao institucional e regulatéria iniciada no periodo anterior e que prossegue com a
criacdo do Ministério das Cidades promovem o ressurgimento do crédito e da produgao

imobilidria com forca de “boom”, conforme ilustrado grafico abaixo:

Grafico 2 - Financiamentos SFH: 2004-2011 em R$ bilhoes
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Fonte: ABECIP (2012).

A Politica Nacional de Habitacao (PNH) instituida em 2004, reconheceu que “a
auséncia de uma politica de subsidios para compatibilizar o custo do imével a capacidade de
renda da populagdo mais pobre conduz a aplicacdo dos investimentos habitacionais em
faixas de renda média”3. A nova PNH instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e assumiu, como foco, a populacdo de baixa renda, criando o Fundo

Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e prevendo a aplicacdo de recursos

3 http:/ /www.cidades.gov.br/images/stories/ ArquivosSNH/ ArquivosPDF/4PoliticaNacionalHabitacao.pdf
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orcamentdrios para subsidios. O longo e dificil processo de aprovacdo do Fundo, que se da
mediante a reducdo do escopo originalmente proposto, revela, ainda, a resisténcia aos
subsidios como componente estrutural da politica habitacional. De todo modo, a partir de
2004 os subsidios vao se tornam parte integrante da PNH:

e Resolucao No 460/2004 do CCFGTS instituiu a utilizagdo de parte da receita liquida
obtida pelo FGTS - gerada pela diferenca entre a rentabilidade auferida nas
aplicagdes financeiras do Fundo e o rendimento pago aos depésitos - na concessao
de subsidios no ambito do Programa Carta de Crédito. Introduziu-se, assim, um
novo tipo de subsidio, que se sobrepde ao ja existente subsidio da taxa, e que é
oferecido, em parte, de forma direta, complementando a entrada e, também de
forma indireta, custeando o spread e demais taxas da operacao de financiamento.

e O Programa de Subsidio a Habita¢do de Interesse Social (PSH), operacionalizado com
recursos orcamentdrios federais (OGU) e contrapartidas locais - estaduais e
municipais - ofertava subsidio direto as familias com renda de até 3 SMs para
complementar o preco de compra/venda ou construcao das unidades residenciais; e
ao custeio dos agentes financeiros que atuavam como promotores e repassadores de
recursos. Todavia, as operagdes de financiamento junto as familias, de fato, ndo se
concretizavam. O aspecto inovador do PSH foi o de atrair grande ntimero de
agentes participantes, ocupando o vazio institucional em cidades pequenas. Cerca
de 67% das unidades foram produzidas em municipios com menos de 20mil
habitantes. Além disso, imprimiu agilidade nas contratacdes e atendeu a populacao
de renda informal. Como o valor do subsidio variava de modo inverso a renda
declarada pelo interessado, havia um estimulo a subdeclaracdao de renda por parte
de beneficiarios e agentes, requerendo aportes de subsidio maiores que o necessério.

e Programa Crédito Soliddrio (PCS), operacionalizado com recursos do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS) e destinado a qualquer modalidade de aquisigdo -
material, terreno, unidade pronta, construcdo e reforma - seu subsidio consistia na
dispensa da cobranga de juros no financiamento por todo o prazo de amortizagao,
de no maximo 240 meses. A utilizacdo do FDS diversifica o funding para a habitagao
social, mas tem pouco impacto em termos de volume de recursos, além de ser um
fundo finito, ndo renovavel.

e Programas de urbanizacdo de favelas também produziam unidades habitacionais

totalmente subsidiadas, e ganharam impeto sob o Programa de Aceleracdo do
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Crescimento (PAC). Entre 2007 e 2009 (PAC1) foram contratadas R$15,2 billhoes e
entre 2011 e 2014 (PAC2) foram contratados R$8,2 bilhdes (Brasil, 2011).

Em 2008, foi aprovado pelo Conselho das Cidades o Plano Nacional de Habitagao
(Planhab), que propunha incluir os subsidios - mix de OGU e FGTS - de forma explicita e
como parte integrante e fundamental da estratégia de enfrentamento do déficit habitacional
ao identificar a existéncia de 5 grupos de atendimento - o 1° formado por familias com renda
liquida abaixo da linha de financiamento; os 3 grupos intermediarios, compostos por familias
que possuem condicdo de acessar um financiamento habitacional, desde que subsidiado,
variando o nivel de subsidio necessério; e, finalmente o 5° formado por familias que tém
capacidade de obter financiamento ou adquirir imével no mercado, sem qualquer tipo de
subvencao.

Parte dessa estratégia é utilizada, em 2009, no Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV, Lei 11977), sob operacionalizagdo da CAIXA, com meta inicial de 1 milhdo de
unidades e recursos da Unido da ordem de R$18,5 bilhoes para os subsidios habitacionais. A
2? fase do Programa dobrou a meta inicial para adicionais 2 milhdes de unidades com uma
previsdo de recursos da Unido que ultrapassa R$60 bilhdes para os subsidios habitacionais.
De cunho anticiclico, com foco na geracdo de emprego para enfrentar os possiveis
rebatimentos da crise internacional de 2008, este Programa inclui significativos recursos
orcamentdrios da Unido para subsidios, compreendendo duas diferentes estratégias:

e FAR/OGU: Oferta de habitacdo destinada as familias com renda fixada inicialmente
em até 3 SMs, atuais R$1.600,00, por meio da contratagdo direta da produgao
habitacional privada com recursos da Unido. As familias assumem o compromisso
de pagar 5% da sua renda por 10 anos, espécie de contrapartida parcelada. O
critério de selecdo é estabelecido pelas prefeituras, de acordo com uma légica social
e ndo de financiamento. Pode ser organizada, ainda, por cooperativas e associagdes
de moradia (PMCMV-E, moldes do PCS) ou por oferta publica (moldes do PSH)
para municipios abaixo de 50 mil habitantes.

e FGTS: Subsidio para acesso a financiamento, com recursos do FGTS, e suporte do
Fundo Garantidor de Crédito, para aquisicao de unidades ofertadas pelo mercado.
Os subsidios provém de mix de recursos oriundos do OGU e FGTS e sdo concedidos
de forma direta (complemento da entrada) e indireta (spread e demais taxas) para

rendas de até 6 SMs, atuais R$3.275,00 e indiretos (diferencial da taxa de juros em

4 Inicialmente a contrapartida requerida era de 10% da renda, também por 10 anos.
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relacdo as taxas do mercado, presente sempre nos financiamentos deste Fundo,
cobertura do Fundo Garantidor e reducdo de custos cartordrios e seguros),

extensivos a rendas de até, inicialmente, 10 SMs, atuais R$5 mil.

O grafico a seguir apresenta as metas de atendimento do Programa. Segundo a
CAIXA, até 14.05.2012, foram contratadas 1,7 milhdes de unidades, sendo 40% na
modalidade de oferta até 3 SMs, 48% na modalidade financiamento até 6 SMs e outras 12%

na faixa até 10 SMs. Do total contratado, cerca de 780 mil ja haviam sido entregues.

Quadro 1 - PMCMYV - 31.07.2012

RE Unidades Unidades Meta * Contratadas | Entregues
Contratadas | entregues (%) (%)

até 1.600,00 483.211 210.896 400.000 120,80 52,72
PMCMV 1| até 3.100,00 375.294 308.808 400.000 93,82 77,20
até 5.000,00 146.623 52.689 200.000 73,31 26,34
Total 1 1.005.128 572.393 | 1.000.000 100,51 57,24
até 1600,00 267.487 6.399| 1.600.000 22,29 0,53
PMCMYV 2| até 3100,00 492.928 275.054 600.000 82,15 45,84
até 5000,00 76.130 10.186 200.000 38,07 5,09
Total 2 836.545 291.639 | 2.400.000 34,86 12,15
Geral 1.841.673 864.032| 3.400.000 54,17 25,41

Fontes: Revista Brasileira de Habitagao Social - Ano 4, n.5, Setembro de 2012 e CAIXA.

Nota: Na faixa de renda intermediaria, o limite foi reajustado em out/2012 para R$3.275,00.

Os subsidios desembolsados sao apresentados no gréfico 3, com excessao das taxas do FGTS:

Grafico 3. PMCMYV - Subsidios concedidos por ano e modalidade em R$
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Fonte: CAIXA. Inclui apenas operagdes da prépria CAIXA. Elaboracdo prépria.
Nota: dados de 2012 até 3.05.2012 para Faixa I (até 3 SMs) e até 16.05.2012 para Faixa II.

No PMCMYV pode ocorrer a contrapartida dos estados e municipios, de modo a

viabilizar a equagao entre os limites de valor estabelecidos pelo Programa e os custos, sob a

forma de doagdo de terrenos, cobertura de custos de infraestutura e, até, complemento ao

subsidio direto as familias a exemplo de Sao Paulo.

O modelo atual da politica de subsidios, consolidado com o PMCMYV,

compreende os seguintes aspectos:

socio-

A focalizagdo nas rendas familiares de até R$3.275,00;

O subsidio concedido de modo desvinculado do crédito para as rendas mais baixas
(PMCMV FAIXA I (até R$1.600,00) e PAC);

O subsidio atrelado ao crédito para rendas com alguma capacidade de financiamento,
mesclando subsidios diretos e indiretos;

A escolha pela aquisi¢do - propriedade - como forma de acesso a moradia;

A unidade pronta e acabada, ndo incluindo formas alternativas de provisdao como

previa o Plano Nacional de Habitagao.

A politica de subsidios vincula-se agora, de modo mais equitativo a condigao

econdmica do beneficiario, e abarca quantidade significativa de recursos

orcamentdrios, consolidando-se como parte fundamental da politica habitacional e de

crédito.

Quadro 2: Subsidio e Institui¢oes
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Pontos de avanco da politica

Organizagdo/ | Periodo| Subsidio Fonte de Motivacao Resultado/
Institutional recursos consequéncia
BNH 1964 - | v'Indireto: taxa de FGTS Ampliar Pressao pela
1986 juros de financ Mutuarios | produgdo e extensdo do Plano
abaixo da taxa de emprego A para todos os
mercado Viabilizar segmentos de
v'Subsidios cruzados atendimento da | renda e criacédo do
entre mutudrios do baixa renda em | Plano C,
sistema paralelo ao semelhante ao A.

v Diferentes planos atendimento da | Descasamento
para os segmentos média renda entre prestagdes e
de renda. O Plano A saldos.
permitia reajustes
das pretagoes
inferiores aos dos
saldos.

v Sub-reajuste das FGTS Conter a Crescente
prestagoes e (FCVS) inadimpléncia desequilibrio no
ampliacdo do em fungdo da sistema imputado
descasamento da escalada ao FCVS.
corregao entre inflacionaria Saldo devedor é
prestagdes e saldo maior que o valor

v’ Descontos no valor Recuperar parte | de mercado do
da divida do rombo do imével

sistema
CAIXAe 1986 - | v Indireto: taxa de FGTS Uso politico dos | Paralizacao dos
Ministérios 1995 juros de OGU recursos, sem financiamentos
financiamento critérios técnicos | do FGTS.
abaixo da taxa de
mercado
CAIXA e 1995 - | v'Indireto: taxa de FGTS Retomar o Rendas abaixo de
Sepurb/MPO | 2003 juros de financiamento 5 SMs ficam
financiamento OGUe habitacional excluidas do
abaixo da taxa de contraparti | Financiar as atendimento,
mercado das locais familias de exceto em 4reas

v Direto: em baixa renda de favela
programas de Enfrentar a
urbanizagdo de expansdo das
assentamentos favelas
precarios e outros
(PSH)

CAIXA e 2003 - | v'Indireto: taxa de FGTS Atender rendas | Ampliacdo do

MCidades 2012 juros de FGTS nédo abaixo de 6 SMs | crédito
financiamento retornavel - | Ampliar habitacional e do
abaixo da taxa de descontos produgéo e acesso a habitagao
mercado OGU e emprego Pressédo pelo

v Indireto: spread e contraparti continuo aumento
outras taxas das locais de limites de

v’ Direto: pagamento
da parcela ndo
financiavel
(entrada)

rendas e precos e
dos valores de
subsidios
concedidos

Elaboragdo prépria.
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O Quadro 2 resume os quatro periodos descritos com foco nas mudancas da
politica de subsidio. Um aspecto fundamental observado nessa trajetéria é o destaque que os
subsidios ganharam na politica habitacional, ndo apenas no expressivo aumento dos
volumes, mas na alocagdo de forma explicita e direta. Outros importantes aprimoramentos
compreendem:

e Focalizagdo: a concessao de subsidios diretos, voltada para a baixa renda, sendo o
subsidio desvinculado do financiamento. O PMCMYV, em sua segunda fase,
aprimora o alinhamento das metas com o perfil do déficit habitacional (vide Quadro
I). Todavia, os subsidios indiretos, embutidos na taxa de juros controladas abaixo
das taxas de mercado, continua sendo praticado de modo quase universal, se
considerada a amplitude de atendimento do SFH.

e Harmonizacdo do nivel de subsidio em relagdo aos grupos de renda: propiciada pela
redugao do carddpio de programas anteriores, agora reunidos sob o PMCMYV. Antes,
a diversidade de programas operados de forma independente, possibilitava que
familias com condigdo socioecondmica similar usufruissem de diferentes niveis de
beneficio, produzindo situagdes de disparidade no atendimento. Em 2006, Hoek-
Smit (2006) realizou andlise a partir da simulacdo de um mesmo financiamento
hipotético, submetido aos diferentes programas de subsidios e concluiu que na
Res.460 o subsidio poderia chegar a 64,7% do valor do imével, enquanto no PSH
alcancava, no maximo, 42,7%. Ja o FGTS acessado sem a Res.460, oferecia um
subsidio (implicito na taxa de juros) semelhante ao PSH, de 42,4%. A falta de
equidade identificada por Hoek-Smit era agravada pelo baixo nivel de informagao
das familias, relativo a cesta de subsidios existentes. Entretanto, familias com renda
mensal de até R$1.600,00 ainda recebem niveis distintos de subsidio conforme a
modalidade operacional do PMCMYV (FAR/OGU ou financiamento subsidiado com
recursos do FGTS) e também conforme a operagdo - imdveis novos ou usados,
terreno préprio ou ndo, reforma, etc. - requerendo um estudo detalhado para
verificar possiveis situagdes de disparidade.

e Informacao: a utilizagdo do Cadastro Nacional de Beneficiarios (Cadtinico) diminui a
possibilidade da mesma familia obter mais de um atendimento subsidiado.

e Atencdo as condigdes de fragilidade social: priorizagdo, entre as familias de baixa

renda, as mulheres chefe de familia e familias com deficientes fisicos.

Questdes a serem equacionadas
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Nao obstante os importantes avancos observados, existem, ainda, questdes a

serem aprimoradas.

Propriedade: a auséncia de subsidios para alternativas de acesso a moradia, tais
como o aluguel, ndo obstante parcela significativa do déficit - 39% (Magalhaes Eloy
e Paiva, op.cit)- ser formada por familias que tém 6nus elevado com o aluguel
(acima de 30% de sua renda) e que a dindmica do mercado de trabalho venha, cada
vez mais, exigindo a mobilidade dos trabalhadores.

S
ustentabilidade: A expansdo dos limites estabelecidos para os subsidios e valor de
imovel, acima dos indices de preco e a reboque da pressdo dos custos da induastria
da construgdo, em especial a terra, compromete, sobremaneira, a sustentabilidade
da politica no médio e longo prazos. Entre 2009 e 2012, foram concedidos
aumentos reais de até 28% % na Faixa I (FAR/OGU para rendas de até R$1.600,00),
descontada a variagdo do INCC e as melhorias construtivas que acompanharam
essas alteracdes. Outro aspecto é que o PMCMV prevé investimentos até 2014,
sem qualquer indicagdo sobre a continuidade dos subsidios.

C
entralizagdo: a forte centralizacdo na CAIXA, contraposta as metas ambiciosas de
atendimento, acabou por gerar uma uniformizagdo de regras e padronizacdo de
solucdes, comprometendo a inovacdo por parte dos diversos agentes -
construtores e financiadores. A entrada do Banco do Brasil, apesar de ndo possuir
tradicdo na area habitacional, pode propiciar um ambiente mais concorrencial,
favorecendo menores custos e maior inovacao.

R
egressividade: verificada no montante de subsidios concedidos direta e
indiretamente entre sub-faixas de renda inferior a R$1.600,00 (originalmente 3
SMs), na modalidade de financiamento subsidiado (FGTS+OGU), como demonstra
o Grafico 5 a seguir. Rendas entre R$1 mil e R$1,6mil, auferem mais subsidios que

rendas inferiores a R$1 mil.
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Gréfico 5. PMCMV. Curva de subsidios médios unitarios por faixa de renda
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Fonte: CAIXA. Elaboracdo prépria.
Nota: os subsidios sdo calculados pelo valor agregado informado (diretos + indiretos, OGU

e FGTS), divididos pelo nimero de unidades/familias.

Se considerado o subsidio embutido no diferencial de taxa, a regressividade se

estende a rendas de aproximadamente 5 SMs, como demonstra o Gréfico 6, abaixo.

Grafico 6: Curva de subsidios médios unitarios + diferencial de taxa por faixa de renda
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Fonte: CAIXA. Elaboragdo prépria.

Nota: aos subsidios médios concedidos é adicionado o valor presente do diferencial de taxa de 3,84%
entre a taxa de 7,16% praticada pelo FGTS e uma taxa de mercado arbitrada em 11%aa, compreendido
como um outro subsidio presente neste tipo de operacdo, disponibilizado pela regulamentagdo do

FGTS.
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Seria interessante, contudo, realizar uma andalise mais compreensiva,
considerando as diversas modalidades - FAR, Entidades, Municipios abaixo de 50 mil
habitantes - de modo a efetuar ajustes de calibragem que permitam a reducdo de eventuais
regressividades porventura ainda existentes, enfatizando o conceito de subsidio como
instrumento redistributivo e de acesso a moradia. Ainda sobre a questdo da regressividade,
vale notar que a atual politica tem, na origem do PMCMYV o objetivo de sustentar a demanda
agregada e impedir os efeitos da crise sobre a economia. Nesse contexto, o subsidio pode
também ser entendido como alavancador de investimento privado. Vale destacar que a
focalizagdo impede uma regressividade como a ocorrida na época do BNH, que beneficiava

rendas acima da média.

Conclusao

As anélises realizadas demonstram que ao longo de cinco décadas a politica de
subsidios firma-se como parte integrante e fundamental da politica habitacional brasileira.
Mantém-se, vinculada a aquisicdo da casa propria como forma exclusiva de acesso a
moradia, revelando, provavelmente, aspectos culturais de valorizacdo da propriedade.
Sugere ainda, um amadurecimento da sociedade brasileira ao reconhecer, dada a
distribuigdo de renda, a importancia fundamental da transferéncia, sob forma de subsidio,
para o acesso das familias a moradia. Desta forma, o subsidio j& pode ser empregado direta e
de modo mais transparente, aprimorando a politica. Sua evolugdo é pontuada, recentemente,
pela priorizacdo nas familias com renda mensal de até R$3.275,00. A tendéncia é de maior
transparéncia, focalizagdo e equidade.

Outro aspecto de extrema importancia é revelado no subsidio desatrelado do
crédito - nas intervengdes urbanas em &reas precdrias, “favelas”, e na oferta de moradias
para familias de até R$1.600,00 do PMCMV. Sem essa desvinculagdo, apenas as familias que
conseguem acessar crédito se beneficiam dos subsidios, 16gica perversa que exclui justamente
as familias que mais precisam. Este novo formato de subsidio amplia o atendimento e
permite alinhar a destinacdo de subsidios ao perfil do déficit.

Vale observar, por fim, que o subsidio, embora tdo importante, é absolutamente
insuficiente para equacionar satisfatoriamente o acesso a habitacdo. A complexidade da
produgao habitacional - dado o perfil s6cio-econdomico do passivo (déficit), o contingente
populacional e a extensdo territorial do Brasil - exige uma orquestracdo afinada de inameros
aspectos, dentre os quais destacamos a terra e a inser¢do urbana. Se ndo forem contempladas

as diversas questdes envolvidas, os recursos financeiros empregados podem ser ndo apenas
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insuficientes para as metas pretendidas, exigindo continuamente maiores aportes, mas
podem agravar problemas sociais ja existentes relativos a insercao das classes sociais mais
pobres junto as areas servidas de infraestrutura e servicos na cidade. Pois, na complexa
politica de promocao habitacional urbana em larga escala, construir moradia é também

construir cidade.
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