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Resumo

Na implementacdo das Politicas Publicas Habitacionais os agentes estatais buscam viabilizar
e definir condicionantes para uma producdo habitacional formalizada. Isso implica em
processos de produgdo social do ambiente construido que instituem usos e ocupagdes do
espaco destinados a moradia. A regulacdo desenvolvida pela Politica Nacional de Habitacao
também define condicionantes que afetam promocdes imobilidrias conduzidas por agentes
privados. Dito de outro modo, a atual Politica Nacional de Habitacdo incide nos termos da
producao habitacional publica e privada. O presente artigo propde uma aproximacdo dos
desdobramentos da Politica Nacional de Habitacdo (PNH), por meio de evidencias empiricas
quanto a destinagdo e origem de recursos, definidas a partir de sua regulacdo. O cendrio
abordado suscita uma séria reorientacdo de concepcdo da PNH, no sentido de se
compatibilizar os niveis e modos de oferta de recursos para a producdo habitacional com
relagdo aos tamanhos e abrangéncia dos diferentes grupos de demanda, priorizando-se com
isso, e obviamente, os contingentes populacionais com maior vulnerabilidade em relacdo a
tais necessidades.
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Politicas Pablicas Habitacionais, Produ¢ao do Espago e Urbanizacao

Na implementacdo das Politicas Publicas Habitacionais os agentes estatais
buscam viabilizar e definir condicionantes para uma Produc¢ao Habitacional Formalizada.
Isso implica em processos de produgdo social do ambiente construido que instituem usos e
ocupagdes do espago destinados a moradia. Trata-se de uma producdo imobiliaria especifica,
voltada para o acesso e a utilizacdo de bens residenciais, equipamentos, redes de
infraestrutura, mobilidrios e outros elementos de urbanizacdo, constituintes da atividade
social da moradia.

O carater de formalizacdo da habitacdo diz respeito a instituicdo de usos e
ocupagdes espaciais destinados a moradia em conformidade com a ordem urbanistica
instituida pelo poder de regulagdo estatal e aos interesses que ele representa. Esta ordem
refere-se ao enquadramento do ambiente construido em questdo nas legislacdes e

normatizagdes de ordenamento, uso e ocupacdo do espago, tais como planos diretores e

zoneamentos municipais, legislagdes ambientais etc.



Outro aspecto crucial para a legitimacao da formalizacdo da habitacdo, requerida
pelas politicas publicas habitacionais, vincula-se ao controle juridico da propriedade
imobilidria, adquirido, sobretudo, através do “poder de despesas monetarias” dos agentes
(Abramo, 2007, p. 165-173).

Os condicionantes instituidos pelas politicas ptublicas habitacionais indicam sua
participacdo no acirramento, atenuagdo ou reorientacdo das desigualdades espaciais dos
processos de urbanizagdo, pondo a termo, as competéncias dos agentes estatais correlatos.

Torna-se importante, pois, analisar os desdobramentos dos contetidos de tais
politicas nas condicdes de realizagdo da producgdo imobilidria especifica de ambiente
construido destinados a moradia, dado que essa é a atividade social predominante nas

destinacdes de usos e ocupacdes espaciais dos processos de urbanizacdo contemporaneos.

A Politica Nacional de Habitacao

A Unido é um dos diferentes agentes sociais dentre a miriade que atua na
producao imobilidria. Os conflitos, relacdes e articulacdes entre estes diversos agentes, seus
interesses, intencionalidades e abrangéncia de acdo engendram uma transescalaridade
constituinte da tessitura socioespacial dos processos de urbanizagdo contemporaneos
(Castro, 1995, Sposito, 2011).

A vigente Politica Nacional de Habitagdo (PNH) surge na esteira da criagdo do
Ministério das Cidades (MCidades) em 2003, numa renovagdo institucional referenciada
pelas diretrizes do Estatuto da Cidade e pela plataforma do Movimento Nacional de da
Reforma Urbana (MNRU). A instituigdo do MCidades foi saudada como um marco histoérico,
na medida em que anunciava uma perspectiva de politica urbana marcada pela articulacao e
transversalidade temética, bem como uma retomada dos investimentos para a producdo
habitacional de interesse social.

A partir do Ministério das Cidades e da formulagdo coletiva de principios e
diretrizes para uma nova politica nacional de desenvolvimento urbano na Conferéncia
Nacional das Cidades de 2003, sdo delineados os termos da atual Politica Nacional de
Habitacdo (PNH), através dos seguintes principios, componentes e instrumentos (cf
MCidades, 2004):

Principios
- Direito a moradia, enquanto um direito humano, individual e coletivo;

- Moradia digna como direito e vetor de inclusao social;



- Funcdo social da propriedade urbana, por meio da implementagdo dos
instrumentos de reforma urbana;

- Questdo habitacional como uma politica de Estado;

- Gestao democratica com participagdo dos diferentes segmentos da sociedade;

- Articulacao das agdes de habitagdo a politica urbana de modo integrado com as
demais politicas sociais e ambientais.

Componentes

- Integragéo urbana de assentamentos precérios;

- Producao da habitacao;

- Integracado da politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano.

Instrumentos

- O Sistema Nacional de Habitagao;

- O desenvolvimento institucional;

- O Sistema de Informacao, Avaliacdo e Monitoramento da Habitagao;

- O Plano Nacional de Habitacao.

A implementacdo da PNH que vem sendo realizada pela Unido estd centrada,
principalmente, em normatizagdes, mecanismos e dispositivos que permitem uma
disponibilizacdo de recursos para a produgdo habitacional, destacando-se:

- Regulacdo do mercado privado para ampliacdo do atendimento da provisao
habitacional da “classe média”, no que diz respeito ao direcionamento de recursos
financeiros. Tal regulagdo se deu através da aprovacao da Leis Federais N° 10.391/2004, Ne
11.033/2004, Ne 11.196/2005 e Resolugdes do Conselho Monetdrio Nacional (CMN) que
viabilizaram mecanismos para a seguranca juridica das operacbes de financiamento do
Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), a exemplo da alienagao fiduciéria e do
patrimonio de afetagdo (Maricato, 2011, pp. 59-60) e

- Priorizagdo da destinacdo dos recursos publicos federais para atendimento da
populacdo em situagao de déficit habitacional com rendimentos mensais de até cinco salarios
minimos, por meio de mecanismos como:

a) A exigéncia de aporte de no minimo 60% dos recursos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) para Habitacao Popular, através da Resolucao
Ne 460/2004 do Conselho Gestor do FGTS;

b) A criacido do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social

(FNHIS), através da Lei 11.124/2005;



c) A vigéncia do Plano de Aceleracdo do Crescimento (Ministério do
Planejamento, 2012).

d) A instituicdio do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV)
(MCidades, 2009, 2012).

As normatizagdes, mecanismos e dispositivos elencados acima fazem emergir
inovagdes que apontam para uma atualizacdo da PNH, quando comparada a politicas
publicas habitacionais anteriores, a exemplo da politica nacional da era BNH. Neste sentido,
podemos apontar algumas novidades, em termos de regulacao:

- A ativacdo do SBPE no ambito do Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) para o
financiamento da produgédo privada de habitagdo e do crédito para a aquisicdo de iméveis, o
que permite que o mercado imobilidrio brasileiro passe a ser estruturado, principalmente,
através de fontes de captacdo dos bancos multiplos com carteira de crédito imobilidrio, que
se “concentram nos depdsitos captados do ptublico (depdsitos a vista, depodsitos a prazo e
depésitos de poupanga), denominados na literatura internacional como core deposits” (Silva,
2010, pp. 42-46).

- A emergéncia do SBPE como fonte de financiamento privado significativa
diminui a pressdo da demanda demografica abastada pelos recursos do FGTS. Isto permite
que se possa exigir que no minimo 60% dos recursos deste fundo dos trabalhadores sejam
destinados para a chamada habitacao popular (cf Resolucao Ne 460/2004 do Conselho Gestor
do FGTS).

- A criagdo do FNHIS, no ambito do SNHIS, possibilita aportar recursos
subsidiados dos trés entes federativos para atendimento habitacional dos grupos sociais mais
vulneraveis e sem capacidade de despesa para habilitagdo no crédito financeiro. O FNHIS
destina investimentos exclusivamente para a produgao habitacional estatal, de iniciativa de
Estados e Municipios. Além disso, este fundo ptblico permite um maior controle social pela
exigéncia da participacdo em suas definicdes de grupos da sociedade civil integrantes do
Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES) e do Conselho Gestor do FNHIS.

- Com relagdo a questao habitacional, o PAC, notadamente na sua primeira fase,
vai destinar um montante significativo de recursos para investimentos em intervencdes
publicas de urbanizagdo de assentamentos precarios.

- A emergéncia do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) em 2009 vai
instaurar uma massiva producgdo privada de habitagdo supostamente de interesse social,

através do financiamento do setor da Construcao Civil e de Empresas Imobiliarias, bem



como fornecendo crédito para a parcela da populacdo considerada de baixa renda com

capacidade de endividamento.

Desdobramentos da Politica Nacional de Habitacdo na producao habitacional

estatal: destinagao de recursos de 2005 a 2011 e a¢oes

A articulagdo de aspectos que caracterizam a operagdo destes programas e
modalidades de investimento ou financiamento com as condicdes de realizacdo da produgao
imobilidria é possivel delinear configura¢des de agdes produzidas a partir da implementagao
da PNH. Para tanto, foi considerado o histérico da destinacdo de recursos relativos a PNH,
no periodo de 2005 até 2011, compreendendo: 1) os valores realizados do Orcamento Geral
da Unido (OGU)}, 2) os valores contratados de financiamentos do Fundo de Garantia por
Tempo de Servicoi (FGTS) - concedidos pelos agentes financeiros aos mutudrios finais na
area de habitacdo - e 3) os valores contratados de financiamentos com recursos do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimoii (SBPE), sendo essas as trés principais fontes de
investimentos e financiamentos da PNH e dos seus programas. O ano de 2005 foi escolhido
como marco inicial deste histérico, considerando que nesse ano foi aprovada a lei que criou o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, base legal que deveria balizar as politicas
publicas habitacionais, incluindo a PNH.

O gréfico a seguir expressa os niveis anuais de destinacdo de recursos no ambito
da PNH, considerando suas trés principais fontes de investimentos e financiamentos
habitacionais:

Considerando os recursos aportados pelas trés fontes indicadas, tem-se que os
recursos destinados no ambito da PNH totalizaram R$ 342.182.638.954,00. Pode-se ja
constatar, inequivocamente, o dominio dos recursos do SBPE, indicando condi¢des para uma
majoritaria producao habitacional de mercado, em detrimento da producdo de interesse
social.

Grafico 1: Variacao anual da destinagao de recursos da PNH por fonte - Brasil

2005 a 2011.
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Elaborado pelos autores com base em Ministério do Planejamento (2006b, 2007b e 2008b,
2009b, 2010b, 2011b e 2012), FGTS e Conselho Curador do FGTS (2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011 e
2012) e Banco Central (2012).

Grafico 2: Percentual de participacao das fontes de recursos da PNH - Brasil,

acumulado 2005 a 2011.
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Elaborado pelos autores com base em Ministério do Planejamento (op. cit.), FGTS e

Conselho Curador do FGTS (op. cit.) e Banco Central (op. cit.).

Articulando as definicdes da PNH com as condi¢des da producdo imobiliaria,
origem dos investimentos ou financiamentos, modalidades de programas e os usos e
ocupagdes espaciais propostos, pode-se delinear quatro tipos de agdes gerais de producao
habitacional:
1. Producao habitacional estatal de interesse social direta ou licitada

- Origem dos recursos:



a) OGU relativo aos programas e acdes de responsabilidade do Ministério das
Cidades - parte deles com responsabilidade de gestdo or¢camentéria compartilhada com o
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social - com excec¢do das subvencdes do
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV);

b) Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), nos recursos destinados
para financiamento da producdo habitacional por entes publicos, através dos programas /
modalidades de financiamento Carta de Crédito Associativo - COHAB, Pr6-Moradia e
Fundo de Arrendamento Residencial - FAR.

- Programas / Modalidades de investimento ou financiamento:

Pela apreciacdo dos programas e modalidades de financiamento caracterizadas
na acdo producdo habitacional estatal de interesse social direta ou licitada da PNH, os
Programas do MCidades e FNHIS com recursos do OGU aparecem como aqueles que
contam com a maior parte dos recursos deste conjunto, representando 61,98% de um total de
R$ 12.454.845.509,00.

Quando se considera cada programa ou modalidade de financiamento
individualmente, tem-se que sdo os financiamentos do FGTS, através do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), a linha que conta com maior destinagdo do total de
recursos considerados, correspondendo a 22,18%.

- O agente estatal é promotor imobilidrio: Estados e Municipios através de 6rgaos
de desenvolvimento urbano ou habitacionais, Companhias de habitagdo ou similares.

- Usos e ocupagdes do Espaco:

a) uso residencial ou residencial misto, relativo a empreendimentos imobiliarios
produzidos com recursos dos programas voltados a provisdo, construgdo, aquisicdo ou
reabilitacio de imoveis. Ocupagdes correspondentes: edificagdes na forma de casas,
conjuntos habitacionais e edificios verticalizados;

b) usos institucionais complementares e constituintes da atividade social da
moradia, relacionados aos empreendimentos de programas urbanizacdo de assentamentos
precarios. Ocupagdes correspondentes: obras, artefatos e edificagdes destinadas ao
abastecimento de dgua, pavimentacdo e obras vidrias, ligacdes domiciliares de energia
elétrica e iluminacdo publica, esgotamento sanitdrio, drenagem, residuos sélidos,
equipamentos comunitarios publicos, bem como intervencdes de recuperagdo ambiental.

Quadro 1: Unidades produzidas e recursos destinados para Producao habitacional estatal
de interesse social direta ou licitada. Brasil, 2005 a 2011.

Programa / Modalidade de investimento ou UHs* Valor realizado R$ %




financiamento

2005-2011

2005-2011

Habitacao de Interesse Social / A¢do Apoio a Provisdo
Habitacional de Interesse Social - MCidades / FNHIS

6.193

R$ 510.591.875

4,10%

Habitagdo de Interesse Social / Agdo Apoio ao Poder
Publico para Constru¢do Habitacional para Familias
de Baixa Renda - MCidades / FNHIS

17.970

R$ 346.648.021,00

2,78%

Habitagdo de Interesse Social / Ag¢ao Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social (Lei n° 10.998, de 2004 /
PSH)** - Operacoes Especiais - Op. Of Crédito /
FNHIS Sup.

159.952

R$ 1.132.018.423,00

9,09%

Urbanizagdo, Regularizacao Fundiaria e Integracédo de
Assentamentos Precérios / Acao Apoio a Infra
Estrutura Urbana em Assentamentos Precérios
Comunidade da Rocinha R] - MCidades

55.714

R$ 58.500.000,00

0,47 %

Urbanizagdo, Regularizacao Fundiaria e Integracdo de
Assentamentos Precarios / A¢ao Apoio a Melhoria
das Condic¢des de Habitabilidade de Assentamentos
Precarios - MCidades / FNHIS

23.565

R$ 1.560.880.854

12,53%

Urbanizagdo, Regularizacdo Fundiaria e Integracdo de
Assentamentos Precérios / Acao Apoio a Projetos de
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel de
Assentamentos Informais em Areas Urbanas (Papel
Passado) - MCidades

237.709

R$ 34.857.083,00

0,28%

Urbanizagdo, Regularizacdao Fundiaria e Integracdo de
Assentamentos Precérios / Acao Apoio a Projetos de
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel de
Assentamentos Informais em Areas Urbanas (Papel
Passado) - MCidades / FNHIS

2.715

R$ 3.649.445,00

0,03%

Urbanizagdo, Regularizacdao Fundiaria e Integracdo de
Assentamentos Precérios / Ac¢ao Apoio a Urbanizacao
de Assentamentos Precérios - MCidades

178.758

R$ 2.720.340.004,00

21,84%

Urbanizagdo, Regularizacao Fundiaria e Integracédo de
Assentamentos Precérios / A¢do Apoio a Urbanizacdo

de Assentamentos Precarios (Habitar- Brasil) -
MCidades

13.061

R$ 1.352.594.804,00

10,86 %

Subtotal Programas do MCidades e FNHIS com
recursos do OGU

695.637

R$ 7.720.080.509,00

61,98%

Carta de Crédito Associativo - COHAB

22.883

R$ 155.979.000,00

1,25%

Fundo de Arrendamento Residencial - FAR

189.090

R$ 2.762.143.000,00

22,18%

Pr6-Moradia

638.125

R$ 1.816.643.000,00

14,59%

Subtotal Programas e modalidades de financiamento
do FGTS

850.098

R$ 4.734.765.000,00

38,02%

Total Produg¢ao habitacional estatal de interesse
social direta ou licitada

1.545.735

R$ 12.454.845.509,00

100,00%

*Unidades habitacionais produzidas ou contratadas.

**Total de unidades habitacionais contratadas, estimada em funcdo dos valores méaximos de
subsidio complementacdo por contrato de financiamento, cf. Ministério da Fazenda e Ministério das Cidades
(2005 e 2006).

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Ministério do Planejamento (2006b, 2007b, 2008b,
2009b, 2010b, 2011b, 2012) e FGTS e Conselho Curador do FGTS (2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011 e 2012).

Tendo por base as informagdes dispostas no Quadro 1, se forem agrupados, de
um lado, todos os programas e linhas de financiamento voltados para provisao, construgéo,

aquisicdo ou reabilitacdo de imdveis de uso residencial ou residencial misto, e de outro lado
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todos os programas e linhas de financiamento relativas a empreendimentos de urbanizacdo
de assentamentos precérios, constata-se que esse ultimo grupo é aquele que conta com a
maior destinagdo dos recursos voltados para a produgdo habitacional estatal de interesse
social direta ou licitada, com uma participacao de 60,60% do total.

- Acesso a terra: doacdo, concessdo, arrendamento ou alienacdo dos imédveis
publicos produzidos pelos programas habitacionais para utilizagdo pelos seus beneficidrios
ou regularizacdo da titulagdo patrimonial em favor dos beneficidarios no caso de
empreendimentos de urbanizacdo de assentamentos precarios.

- Crédito para a producdo: Investimentos e financiamentos disponibilizados por
programas do MCidades, FNHIS e FGTS para os agentes estatais promotores,
complementados com contrapartida de recursos orgamentarios dos préprios agentes.

- Atividade construtiva: geralmente licitada para execugdo por empresas
construtoras, mas também pode ser feita por execucdo direta (Lei Ne°. 8.666/1993). Nesse
aspecto destaca-se a perda de importancia das companhias publicas de habitagio (COHABs)
em detrimento do setor da construcao civil empresarial.

- Consumo do espaco: acesso aos beneficidrios de baixa renda dos programas

habitacionais puablicos de forma subsidiada parcial ou totalmente.

2. Producao habitacional privada de interesse social
- Origem dos recursos:

a) OGU, especificamente as subvenc¢ées do PMCMYV, iniciadas em 2009;

b) Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), nos recursos destinados
para financiamentos da producdo privada de habitacdo popular ou para aquisicio de
imoéveis por pessoa fisica, através dos programas / modalidades de financiamento Apoio a
Producéo e Carta de Crédito Individual.

- Programas / Modalidades de investimento ou financiamento:

Examinando a destinagdo de recursos para os programas e modalidades de
financiamento, enquadradas na acdo Producao habitacional privada de interesse social, nota-
se que sdo os programas e linhas de financiamento do FGTS o grupo que conta com a maior
parte dos recursos desta agdo, representando 97,56% de um total de R$ 92.846.406.535,00.
Quadro 2: Unidades produzidas e recursos destinados para Producao habitacional privada

de interesse social. Brasil, 2005 a 2011.

Programa / Modalidade de investimento ou UHs* Valor realizado ou
financiamento contratado R$

% ‘
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2005-2011 2005-2011
Operacoes Especiais Outros encargos especiais / NI R$ 43.317.810,00 0,05%
PMCMYV - Subvencao Econdmica Destinada a
Habitagéo de Interesse Social em Cidades com menos
de 50.000 Habitantes (Lei n 11.977, de 2009) -
MCidades

Operacoes Especiais Outros encargos especiais / NI R$ 75.000.000,00 0,08%
PMCMYV - Subvencao Econdmica Destinada a
Implementacdo de Projetos de Interesse Social em
Areas Rurais (Lei n° 11.977, de 2009) - MCidades
Operacoes Especiais Outros encargos especiais / NI R$ 450.000.000,00 0,48%
PMCMYV - Subvencao Econdmica Destinada a
Implementacao de Projetos de Interesse Social em
Areas Urbanas (Lei n° 11.977, de 2009) - MCidades
Operacoes Especiais Outros encargos especiais / NI R$ 1.393.716.725,00 1,50%
PMCMV - Transferéncia ao Fundo de Arrendamento
Residencial - FAR - MCidades

Operagoes Especiais Outros encargos especiais / NI R$ 300.000.000,00 0,32%
PMCMYV - Transferéncias ao Fundo de
Desenvolvimento Social - FDS - MCidades

Subtotal Programas do MCidades com recursos do - R$ 2.262.034.535,00 2,44%
OGU - PMCMV

Apoio a Produgao 454.268 R$ 29.716.019.000 32,01%
Carta de Crédito Individual 1.949.448 R$ 60.868.353.000 65,56 %

Subtotal Programas e modalidades de financiamento | 2.403.716 | R$ 90.584.372.000,00 97,56%
do FGTS
Total Produgao habitacional privada de interesse 2.403.716 | R$ 92.846.406.535,00 | 100,00%
social

*Unidades habitacionais produzidas ou contratadas.

NI: Nao informado.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Ministério do Planejamento (2010b, 2011b, 2012) e
FGTS e Conselho Curador do FGTS (2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011 e 2012).

Quando se considera cada programa ou modalidade de financiamento
individualmente, é a modalidade Carta de Crédito Individual do FGTS, a linha que conta
com maior destinacdo do total de recursos considerados, correspondendo a 65,56% desse
montante.

- As empresas imobilirias e do setor da construgdo civil sdo as promotoras.

- Usos e ocupagdes do Espago:

a) uso residencial ou residencial misto, relativo a empreendimentos imobilidrios
produzidos com recursos dos programas voltados a provisdo, construcdo, aquisicao ou
reabilitacio de imoéveis. Ocupacdes correspondentes: edificacdes na forma de casas,
conjuntos habitacionais e edificios verticalizados.

Tendo por base as informacdes dispostas no Quadro 2, pode-se afirmar que 100%

dos programas e linhas de financiamento dentro da acdo Produgdo habitacional privada de
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interesse social sao voltados para provisao, construgao, aquisigao ou reabilitacdo de iméveis
de uso residencial ou residencial misto.

- Acesso a terra: a empresa promotora utiliza imével do seu estoque patrimonial,
doado por ente estatal ou adquirido para a producdo imobiliaria.

- Crédito para a producdo: financiamento da producdo habitacional para as
empresas promotoras, através de subsidios do OGU, via PMCMYV e ou financiamentos do
FGTS, complementado com recursos proprios das empresas e ou com parte da receita da
comercializacdo dos iméveis produzidos.

- Atividade construtiva: executada pela empresa promotora ou empresa
contratada pela mesma.

- Consumo do espago: comercializagdo por venda viabilizada por financiamentos
e subvengoes estatais aos adquirentes mutudrios de baixa renda ou que demandam subsidios

parciais para equilibrar ou complementar suas capacidades de despesa.

3. Produgao habitacional privada de mercado

- Origem dos recursos: financiamentos da producdo habitacional privada no
ambito do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), por meio de recursos de
captagdo dos bancos multiplos com carteira de crédito imobilidrio, principalmente os
depésitos captados do publico.

- Programas / Modalidades de investimento ou financiamento:

Quadro 3: Unidades produzidas e recursos destinados para Producao habitacional privada

de mercado. Brasil, 2005 a 2011.

Programa / Modalidade de investimento ou UHs* Valor contratado R$ %
financiamento 2005- 2011 2005 - 2011
Aquisigdo Imével Novo 266.758 R$ 38.213.919.557 | 16,43%
Aquisigdo Imével Usado 722118 R$ 88.151.492.016 | 37,91%
Construgdo Empresario 808.449 R$ 98.244.419.880 | 42,25%
Construgao Pessoa Fisica 70.410 R$ 7.513.808.373 3,23%
Material de Construgdo Empresario 181 R$ 11.914.267 0,01%
Material de Construgao Pessoa Fisica 18.929 R$ 389.259.817 0,17%
Subtotal modalidades de financiamento do SBPE 1.886.845 | R$ 232.524.813.910,00 | 100,00%
Total Produgao habitacional privada de mercado 1.886.845 | R$ 232.524.813.910,00 | 100,00%

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Estatisticas Basicas do Sistema Financeiro Habitacional
(SFH) sobre os financiamentos imobilidrios e habitacionais concedidos com recursos do SBPE no periodo de 2005

a 2011, elaboradas pelo Banco Central do Brasil (BCB, 2012).
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Examinando a destinagdo de recursos para as modalidades de financiamento,
enquadradas na agdo produgao habitacional privada de mercado, nota-se que todas as linhas
de financiamento estao no A&mbito do SBPE, totalizando R$ 232.524.813.910,00.

Quando se considera cada modalidade de financiamento individualmente, é a
modalidade Construcao para Empresério a linha que conta com maior destinacao do total de
recursos considerados, equivalendo a 42,25% desse montante.

- As empresas imobilidrias ou do setor da construcdo civil sdo principais
promotoras, mas também é possivel a promogao imobilidria por pessoas fisicas. A julgar
pelos pesos das modalidades de financiamento do SBPE de Construgdo e de Material de
Construgao, voltadas para pessoa fisica, essa promogao é pouco representativa, ja que essas
linhas equivalem, respectivamente, a 3,23% e 0,17% do total de recursos do SBPE,
contratados de 2005 a 2011.

- Usos e ocupacgoes do Espaco:

a) Uso residencial majoritario, relativo a empreendimentos imobilidrios
produzidos com recursos dos financiamentos voltados a provisdo, construgdo, aquisi¢cdo ou
reabilitacio de imoéveis. Ocupagdes correspondentes: edificagdes na forma de casas,
conjuntos habitacionais e edificios verticalizados.

De modo geral todos os programas e linhas de financiamento dentro da agao
Produgao habitacional privada de mercado sdo voltados para provisao, construgao, aquisicao
ou reabilitacdo de iméveis de uso residencial. Considera-se que “o mercado imobiliario é o
principal vetor de estruturacdo do uso residencial do solo formal das grandes cidades latino-
americanas” (Abramo, 2007, pp. 44-50).

- Acesso a terra: as empresas promotoras utilizam imoével do seu estoque
patrimonial ou adquirido para a produgdo imobiliaria.

- Crédito para a producdo: financiamento da producdo habitacional para as
empresas promotoras, complementado com recursos proprios das empresas e ou com parte
da receita da comercializacdo dos iméveis produzidos.

- Atividade construtiva: executada pela empresa promotora ou empresa
contratada pela mesma.

- Consumo do espago: comercializagdo por venda viabilizada por financiamentos
no ambito do Sistema Financeiro de Habitacdo e pela capacidade de endividamento dos

mutudrios adquirentes, sem necessidade de subsidios estatais.
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4. Produgao habitacional associativa
- Origem dos recursos: Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), nos
recursos destinados para financiamentos da producdo associativa de habitacdo por
coletividades associadas, tais como entidades da sociedade civil, associagdes, cooperativas,
sindicatos, condominios e pessoas juridicas que atuam na produgao habitacional.
- Programas / Modalidades de investimento ou financiamento:
Quadro 4: Unidades produzidas e recursos destinados para Produg¢ao habitacional

associativa. Brasil, 2005 a 2011.

Programa / Modalidade de investimento ou UHs* Valor contratado R$ %
financiamento 2005- 2011 2005 - 2011
Carta de Crédito Associativo Entidades 120.530 R$ 875.344.000 | 20,09%
Programa Carta de Crédito Associativo 167.744 R$ 3.481.229.000 | 79,91%
Subtotal modalidades de financiamento do FGTS 288.274 R$ 4.356.573.000,00 | 100,00%
Total Produg¢ado habitacional associativa 288.274 R$ 4.356.573.000,00 | 100,00%

*Unidades habitacionais produzidas ou contratadas.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em FGTS e Conselho Curador do FGTS (2006, 2007, 2008,
2009, 2010, 2011 e 2012).

Examinando a destinacdo de recursos para as modalidades de financiamento,
enquadradas na acdo producdo habitacional associativa, nota-se que todas as linhas de
financiamento estao no A&mbito do FGTS, totalizando R$ 4.356.573.000,00.

Quando se considera cada modalidade de financiamento separadamente é a
modalidade Programa Carta de Crédito Associativo a linha que conta com maior destinagao
do total de recursos considerados, equivalendo a 79,91 % desse montante.

- As coletividades associadas sao as promotoras.

- Usos e ocupagdes do Espaco:

a) uso residencial ou residencial misto, relativo a empreendimentos imobiliarios
produzidos com recursos dos programas voltados a provisao, construcdo, aquisicao ou
reabilitacio de imoéveis. Ocupagdes correspondentes: edificagdes na forma de casas,
conjuntos habitacionais e edificios verticalizados.

Tendo por base as informacdes dispostas no Quadro 4, pode-se afirmar que 100%
dos programas e linhas de financiamento dentro da acdo Producdo habitacional associativa
sdo voltados para provisdo, construgdo, aquisicdo ou reabilitacdo de imoéveis de uso
residencial ou residencial misto.

- Acesso a terra: as coletividades associadas promotoras utilizam imével do seu
estoque patrimonial, doados ou concedidos por agentes estatais ou adquiridos pelas préprias

coletividades associadas para a producao imobiliaria.

13



- Crédito para a producdo: financiamento da producdo habitacional para as
coletividades associadas promotoras através de financiamentos do FGTS, complementado
com recursos proprios das coletividades associadas.

- Atividade construtiva: executada através de autogestdo pela entidade ou
empresa contratada pela mesma.

- Consumo do espago: acesso aos beneficidrios dos programas de produgao
habitacional associativa, organizados pela entidade promotora, de forma subsidiada parcial
ou totalmente.

Ao se comparar a participacdo de cada uma das quatro agdo delineadas da
producdo habitacional da PNH, no que diz respeito aos recursos destinados para cada uma
das mesmas no periodo de 2005 a 2011, constata-se que a produgao habitacional privada de

mercado é a mais expressiva, correspondendo a 67,95% do total dos valores de recursos

realizados ou contratados.

Territorialidade de producao da PNH UHs* Valor realizado ou %
2005- 2011 contratado R$
2005 - 2011

Producéo habitacional estatal de interesse social direta | 1.545.735| R$12.454.845.509,00| 3,64%
ou licitada

Producao habitacional privada de interesse social 2.403.716 R$ 92.846.406.535,00 | 27,13%
Producao habitacional privada de mercado 1.886.845| R$ 232.524.813.910,00| 67,95%
Producao habitacional associativa 288.274 R$ 4.356.573.000,00 1,27%

Total 6.124.570 | R$ 342.182.638.954,00 | 100,00%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Podemos concluir assim que a producdo habitacional de mercado se constitui na
acdo dominante da atual Politica Nacional de Habitagdo. Isso aponta para uma questao
crucial, o fato da PNH estar estruturada em uma situacao de desequilibrio na medida em que
as suas acdes de produgao habitacional de interesse social, pablica ou privada, possuem
pesos muito menos significativos, comparativamente ao da produgdo habitacional privada
de mercado, apesar de serem aquelas que sdo direcionadas a maior contingente da demanda

demogréfica com necessidades habitacionais.

Questdes para o debate

O cenario abordado suscita uma séria reorientacdo de concepcdo da PNH, no
sentido de se compatibilizar os niveis e modos de oferta de recursos para a producdo
habitacional com relacdo aos tamanhos e abrangéncia dos diferentes grupos de demanda,
priorizando-se com isso, e obviamente, os contingentes populacionais com maior

vulnerabilidade em relacdo a tais necessidades. Esses segmentos estdo concentrados nos
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arranjos familiares enquadrados na denominacdo economicista de populacdo de baixa renda,
cujo limite de renda domiciliar mensal é o de trés salarios minimos. Para esta perspectiva
também ¢é fundamental recuperar e atualizar os cendrios e projecao de metas de atendimento
habitacional propostos no Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB) que, a julgar pelos
aspectos da PNH abordados neste artigo, ndo estdo sendo considerados. O PLANHAB
apresentou uma consistente articulacdo entre grupos de atendimento e fontes de recursos,
com priorizacdo dos grupos com menores niveis de renda (MCidades, 2009, pp. 165-187).

A tendéncia dominante da acdo da producdo habitacional privada com recursos
do SBPE na PNH exige ajustes de concepcdo e normativos, que potencializem um maior
equilibrio através da ampliacio da destinacdo de recursos voltados para a producdo
habitacional de interesse social, sobretudo pelos agentes publicos. Nesse sentido, um aspecto
a ser problematizado é o fato de que 64,40% dos recursos habitacionais do OGU tiveram sua
destinacdo sob a responsabilidade do Ministério das Cidades e apenas 35,60% pelo FNHIS.
Apesar do FNHIS ter sido criado com o objetivo de centralizar e gerenciar recursos
orcamentdrios para os programas e politicas habitacionais direcionadas a populagdo de
menor renda, esse desequilibrio evidencia um enfraquecimento do mesmo, bem como da
oferta de subsidios mais amplos para os segmentos mais vulneréveis.

Para além da exigéncia de se compatibilizar os niveis de recursos com os
tamanhos e prioridades de demanda, torna-se cada vez mais urgente constituir concepgdes
de politicas publicas habitacionais com capacidade de instaurar o uso de interesse social no
dominio imobilidrio dos agentes privados. Tal orientacao reclama também uma efetividade
da articulacdo interfederativa e intergovernamental, enfatizando-se as responsabilidades
municipais com o ordenamento do uso e ocupacdo do espago, bem como com a provisdo de
servicos publicos essenciais, mas que nao desconsidere as assimetrias de distribuicdo dos
recursos tributdrios entre os trés entes, nem a omissdo generalizada dos Estados e
Municipios em relagdo a politicas regionais que enfrentem as problemadticas do fendmeno de
urbanizagdo metropolitano e regional.

Uma questdo relevante diz respeito ao atual limite da renda mensal domiciliar
dos beneficidrios dos programas de financiamento de habitacdo popular com recursos do
FGTS, que é de R$ 5.400,00 (Resolugdo do Conselho Gestor do FGTS N° 669/2011)
equivalente a nove saldrios minimos vigentes. Esse valor encontra-se acima do limite de trés
salarios minimos (R$ 1.866,00) de renda domiciliar mensal da familia considerada de baixa

renda, nos termos do Decreto N° 6.135/2007 j& comentado.
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O raciocinio acima também vale para as subvengdes do PMCMYV, que podem
beneficiar familias com renda mensal de até R$ 4.650,00, fora por tanto do enquadramento de
baixa renda que deveria ser a demanda prioritaria dos recursos publicos para politicas
habitacionais. Pode-se argumentar que as subvenc¢des do PMCMYV sdo segmentadas por
fonte e que os recursos transferidos ao FAR, de 2005 a 2011, R$ 1.393.716.725,00 ou 61,61% do
total dos valores realizados desse programa, s6 podem beneficiar familias com renda mensal
limitadas até R$ 1.395,00, dentro, portanto, do limite de baixa renda. Contudo, no caso do
PMCMYV, o maior problema é que a totalidade dos seus recursos de subsidios sao
disponibilizados para uma producdo privada, capitaneada por construtoras e empresas
imobilidrias, esvaziando completamente a producdo habitacional publica e diminuindo
drasticamente o controle social dessa produgao. Tais recursos ndo sao aportados no FNHIS e,
portanto, ndo passam pela gestdo direta do Conselho Nacional das Cidades nem do
Conselho Gestor do FNHIS, passando ao largo da exigéncia legal de que o SNHIS deve
centralizar todos os programas e projetos destinados a habitagdo de interesse social (Art. 3°
da Lei N° 11.124/2005).

Enfatiza-se também a ocorréncia de uma baixa expressividade dos programas de
financiamento habitacional voltados para associacdes. Do total de recursos do FGTS
destinados a habitacao no periodo de 2005 a 2011, da ordem de R$ 99,7 bilhdes, apenas 4,37 %
corresponderam as linhas de financiamento Carta de Crédito Associativo Entidades e o
Programa Carta de Crédito Associativo.

Por fim, ha uma questdo crucial relacionada ao SBPE. Trata-se da linha de
financiamento para Construgdo por Empresarios que foi a mais expressiva no total de R$
232,5 bilhdes dos financiamentos concedidos neste sistema, no periodo analisado,
equivalendo a 42,25% do montante. Isso sinaliza para o fato de que os recursos do SBPE
ampliam fartamente o “poder de despesa” das empresas imobilidrias, construtoras e
incorporadoras.

Nesse aspecto, 0 mesmo raciocinio vale para as subvenc¢des do PMCMV com
recursos do OGU utilizadas para financiar a produgao habitacional pelo setor da construcao
civil. Esse fato faz aumentar o patrimonio privado destes agentes através da ampliacdo do
controle juridico da propriedade de novos iméveis, que podem ser adquiridos através destes
financiamentos para a producdo. Outra consequéncia é a ativagdo de processos de formacado
de renda imobilidria, dada a tendéncia de concentragdo de poder de decisdo de localizacao
na malha urbanizada das cidades, regides e metrépoles conferida aos promotores

imobilidrios privados, através desta disponibilidade de recursos, sobretudo do SBPE. Todas

16



estas questdes apontam para uma concepgao da PNH comprometida com a intensificagao da
privatizacdo do espago urbano a servico da racionalidade mercadolégica das empresas
imobilidrias, vinculadas a processos de urbanizacdo excludentes, marcados por
desigualdades socioespaciais e segregagdo, e que por isso precisa ser urgentemente

reorientada.
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