A Politica Nacional de
Habitacao do século XXI:
em direcao ao direito a
moradia digna?
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0 Projeto Moradia indica mecanismos para baratear a produ-
¢do e facilitar o acesso ao crédito habitacional para as cama-
das médias e baixas da populaco. Constatamos que tal meta
envolve a necessidade de subsidiar os mais pobres, 0s quais
nao tém renda suficiente para pagar por ela.

Todos sonhamos com uma moradia digna e com uma cida-

de digna. Milhdes de familias brasileiras estso longe disso.

Recursos existem. Deixar a situacdo como esta custa muito 4

mais para a sociedade. Vamos, portanto, tornar esse sonho '_
realidade. i

Luiz Inécio Lula da Sitva na apresentagdo do Projeto Moradia (Instituto Cidadania, 2000].

Nao temos suficiente distanciamento historico para afirmar, Parece ainda nao e:usilr por pal'te dos que ﬂet&m o pmfer
com certeza, que a partir dos primérdios do século XXI teve

inicio um novo periodo na trajetéria da politica piblica de  compreensao clara da du'nens?o fundiit‘la :

habitacao no Brasil. E certo, porém, que a inclus3o do direito  tdnica e ambiental da politica habmciansl‘,m 3

a momdia na Constituicao (2000), a aprovacao do Estatuto da tada por muitos, como uma, mera quwtia
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A Politica Nacional de Habitacao do século XXI: em direcao ao direito 3 moradia digna?

A Politica Nacional de Habitacdo
do governo Lula

0 Projeto Moradia tem pretensdes que vao muito além da
erradicacao desse déficit. Seu pilar fundamental é uma pro-
posta para reconstruir nossas cidades, deterioradas, sobre-
tudo, pela ocupacao irregular do solo, resultado da falta de
alternativas habitacionais para a maior parte da populacdo.
Enchentes, desmoronamentos, poluicdo dos recursos hidri-
cos, erosades, violéncia s3o uma indesejdvel rotina no Brasil
urbano. E preciso definir urgentemente as diretrizes para a
implantacdo de um planejamento sério para nossas cidades,
sob pena de ampliarmos ainda mais essas mazelas.

Luiz Indcio Lula da Silva na apresentacdo do Projeto Moradia (Instituto Cidadania, 2000)

A criacdo do Ministério das Cidades representa o reconhe-
cimento do Governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva
de que os imensos desafios urbanos do pais precisam ser
encarados como politica de Estado.

Olivio Dutra, primeiro ministro das Cidades do governo Luiz Inacio Lula da Silva
[Ministério das Cidades, 2004b).

Com se pode perceber a partir deste breve histérico, nada
se cria, nada se perde, tudo se transforma. Embora a poli-
tica habitacional do governo Lula tenha introduzido novos
elementos, ela é resultante de um processo de amadure-
cimento de propostas desenvolvidas por varios segmentos
da sociedade ao longo do periodo pés-BNH. E interessan-
te notar, ainda, que até mesmo algumas ideias presentes
embrionariamente no Seminério de Habitacdo e Reforma
Urbana, realizado em 1963, estao presentes na estratégia
institucional que foi estruturada.

0 ponto de partida da nova Politica Nacional de Habitacao
foi dado em 1999, quando o Instituto Cidadania, coordena-
do por Luiz Indcio Lula da Silva, lancou uma ideia seduto-
ra: elaborar um plano que permitisse equacionar, em um
Prazo a ser definido pelo estudo, o problema habitacional
no pais. A proposta fazia parte de varias iniciativas que o
Instituto vinha formulando visando 3 construcao de projetos
de desenvolvimento nacional que associassem o enfrenta-
mento da questdo social com o crescimento econdmico e

eracao de_ empregos, tendo em vista as eleicdes de 2002
to Cidadania, 2000). ¥ A
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Para levar adiante essa proposta, foi formada uma equipe
de oito coordenadores, com diferentes vinculos e atuacoes
profissionais e politicas (académicos, gestores com expe-
riéncias em administracoes progressistas, liderancas de
movimentos populares e sindicais). Esse grupo promoveu
indmeras reunides técnicas e seminarios, reunindo os di-
ferentes segmentos da sociedade envolvidos com o tema da
moradia (movimentos sociais, entidades empresariais, téc-
nicas e académicas, ONGs, sindicatos e poder piblico), re-
colhendo propostas e alternativas. A prépria metodologia de
trabalho apontava para o surgimento de uma estratégia que
incorporasse a contribuicao de diferentes setores sociais.

Lancado em 2000, o Projeto Moradia apresentava propos-
tas em trés dimensoes - gestao e controle social, desenho
financeiro e aspectos urbano-fundiarios - e tratava o en-
frentamento da questdo ndo apenas no ambito do governo
federal, mas considerando também o conjunto dos agentes
do setor publico e privado que tém alguma responsabilida-
de no problema da habitacao. Foi proposta a criacao do Sis-
tema Nacional de Habitacao, formado pelos trés entes da
Federacdo, que atuariam de forma estruturada sob a coor-

:;}emgéu de um novo ministério, denominado Ministério das
Cidades (Instituto Cidadania, 2000; Maricato, 2001)

Acima, placa da Prefeitura de Piranhas
(Alagoas) dando publicidade a um
convénio com o Ministério das Cidades
para a realizacao do Plano Diretor
Participativo do Municipio. A Campanha
Nacional pelo Plano Diretor Participativo
foi uma das acdes mais estruturantes
realizada pelo Ministério das Cidades
na perspectiva de colocar em pratica e
articular uma nova politica urbana no
pais. Apesar desse esforgo, o ciclo de
planos diretores realizado no prazo
estabelecido pelo Estatuto da Cidade
(2001-2006) nao conseguiu garantir :
uma articulago das politicas setoriais
urbanas e tornar aplicaveis

0s novos instrumentos.
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Conjunto Habitacional
construido com recursos do
governo federal na primeira
década do século XXI.

0 controle social seria exercido pelo Conselho das Cidades
e 6rgaos semelhantes nos estados e municipios, aos quais
caberia gerir fundos de habitacdo, que deviam concentrar
recursos orcamentarios para subsidiar a baixa renda. Nes-
se aspecto, seria prioritaria a aprovacdo do projeto de lei
de iniciativa popular de instituicdo do Fundo Nacional de
Moradia, bandeira do movimento de moradia que tramitava
desde 1991 no Congresso Nacional.

A politica de subsidios previa um mix de recursos n3o one-
rosos com recursos retorndveis do FGTS, para viabilizar o
crédito e o acesso & moradia digna para a populacao de bai-
xa renda. O modelo inspirava-se no mecanismo que estava
sendo, nesse mesmo momento, formulado pelo governo
FHC e que resultou no j citado Progral y
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A estratégia de concentrar o FGTS na baixa renda exigia a re-
tomada da producéo habitacional pelo mercado para atender
a classe média, reativando o crédito imobilidrio, particular-
mente do SBPE. Este nao vinha cumprindo os dispositivos le-
gais que exigem a aplicacao de 65% dos seus fundos em ha-
bitacao, pois o governo FHC, baseado no rigor monetarista,
enxergava o financiamento habitacional como inflacionario.
Propunha-se, ainda, a criacao de um fundo de aval, conside-
rado estratégico para reduzir os riscos de crédito e os juros, .
reduzindo-se o custo de financiamento e ampliando a capa-
cidade de atendimento.

Na dimensao urbano-fundiaria, o Projeto Moradia enfatiza-
va a necessidade de aprovacao do Estatuto da Cidade para
facilitar e baratear o acesso a terra, combatendo a especu-
lagao com imoveis ociosos. A nocao de que a questao da ha-
bitacao nao podia ser enfrentada sem uma forte intervencao
no mercado fundiario e de modo articulado com a questao
urbana foi definida como um ponto central da estratégia
formulada, ficando claro que o problema da moradia nao se
resolveria no Brasil apenas com a construcao de casinhas:
era necessario articular todas as politicas publicas urbanas
e implementar instrumentos de reforma urbana.

Sinteticamente, o Projeto Moradia propunha aprovar o Estatu-
to da Cidade - o que ocorreu em 2001, ainda no governo FHC —
e aplica-lo nos municipios por meio dos planos diretores; criar
uma nova estrutura institucional, com participacao e controle
social, articulacao intergovernamental e intersetorial; e criar
um novo modelo de financiamento e subsidios. Estabelecida
essa base, deveria ser criado um leque de programas sufi-
cientemente amplo para garantir o enfrentamento das varias
modalidades de problemas urbanos e habitacionais, com di-
versidade que contemplasse as diferentes regides e catego-
rias de cidades. A vitoria de Lula, nas eleicdes de 2002, foi a
oportunidade para implementar essas propostas.
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A Politica Naci

A estratégia da
nova politica habitacional

Coerente com a Constituicdo Federal, que considera a habi-
tacdo um direito do cidaddo, com o Estatuto da Cidade, que
estabelece a funcao social da propriedade e com as diretrizes
do atual governo, que preconiza a inclusdo social e a gestao
participativa, a Politica Nacional de Habitacao visa promover
as condicdes de acesso a moradia digna a todos os segmen-
tos da populacdo, especialmente os de baixa renda.

Olivio Dutra, primeiro ministro das Cidades do governo Lula
[Ministério das Cidades, 2004b).

0 Ministério das Cidades [MCidades) foi criado no primeiro
dia de governo, procurando, com quatro secretarias nacio-
nais - Habitacao, Saneamento, Mobilidade Urbana e Pro-
gramas Urbanos -, articular as politicas setoriais e en-
frentar a questao urbana. Sob a coordenacao do ministro
Olivio Dutra, uma equipe comprometida com a agenda da
reforma urbana, com a luta pelo direito 8 moradia e com
as propostas do Projeto Moradia, assumiu os postos-cha-
ve do ministério. No periodo em que essa equipe esteve
na direcdo do ministério (de 2003 a julho de 2005), as pro-

or adas com os eixos institucional e urbano
enquanto o modelo finan-
a ser implementado, diante
préprio governo e da

ional de Habitacdo do século XXI: em direcao ao direito a moradia digna?
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Até 2006, cerca de dois mil municipios elaboraram seus
planos diretores, com resultados muito diferenciados. Na
grande maioria desses planos, 0s novos instrumentos ur-
banisticos relacionados com a agenda da reforma urbana
foram previstos, mas nao regulamentados de modo a per-
mitir sua aplicacdo. Em consequéncia, ndo geraram impac-
tt:s concretms no sentido de fwhtar 0 acesso é terra para

mquuamsmurﬁeipms oﬂﬂl""ﬂ‘

Pequeno conjunto de casas construidas
no interior de Alagoas, com recursos

do governo federal, em fotos de 2006.

0 empreendimento, isolado em meio &
zona rural, é um exemplo da produgdo de
unidades habitacionais desvinculadas
de uma politica urbana que foi permitida,
quando ndo estimulada, pelas regras 7
dos programas federais. Estes, a0 ¢
estabelecer tetos de financiamento e/ou
de subsidio uniformes ou com pequenas
variacdes em contextos urbanos muito
diferenciados, como existem no pais,
privilegiaram a cemtmgio de casas

Scanned with CamScanner



113

A Lei n. 11.124/05, que criou o FNHIS, instituiu também o
Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social, que
estabeleceu as regras para articular os trés entes da fe-
deracao na implementacdo da nova Politica Nacional de
Habitacao. De acordo com essa regulamentacao, para
terem acesso a rsos do FNHIS, os estados e_mu—

Nesse perfodo, foi formalizada a nova Politica Nacional de
‘Habitacdo, que formalmente incorporou a maioria das pro-
Ppostas do Projeto Moradia [com excecao do Fundo r.te Avau
Npenari'fu pectos importantes, ¢
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A Politica Nacional de Habitacao do século XXI: em direcao ao direito & moradia digna?

A aproximacao do governo Lula com o
setor da construcao civil

Néo podemos aceitar a desculpa de que n3o hé dinheiro. Por-
que [...] estamos falando de um investimento [que] contribui-
ria decisivamente para a retomada do crescimento econdmi-
co e a geracao de emprego, uma vez que, como demonstra
0 projeto, o setor da construcdo civil tem hoje reconhecida
capacidade ociosa e uma capacidade de gerar rapidamente
uma grande quantidade de empregos, sem exigéncias ime-
diatas de qualificacdo educacional.

Luiz Indcio Lula da Silva na apresentagdo do Projeto Moradia [Institute Cidadania, 2000}

A estratégia da nova Politica Nacional de Habitacdo estava
baseada na premissa de que a atuacao do mercado no aten-
dimento da classe média e média baixa, com recursos do
SBPE, era indispensavel para o enfrentamento da questao
da habitacao social. Desta forma, os recursos do FGTS e 0
subSIdlo direto propiciado pelo Orcamento Geral da Uniao
‘poderiam ser focados na baixa renda. Ademais, criar
0s estratos médios seria fundamental para
Hdlas produzidas para atender a faixa de

bassem sendo apropriadas pelos estra-

Em um quadro favoravel, de crescimento da economia, do
nivel de emprego e dos saldrios, essas medidas geraram
uma aceleracdo na producdo e comercializacao de unida-
des habitacionais para o setor médio. A aplicacdo em habi-
tacao do SBPE saltou de 2,2 bilhdes de reais em 2002 para
cerca de 80 bilhdes de reais, em 2011. Embora voltado para
o segmento médio, 0 aumento da oferta de unidades habi-
tacionais contribui para o enfrentamento do déficit, pois o
mercado formal e o informal de moradias funcionam como
vasos comunicantes. A falta de oferta no segmento médio
tende a elevar o custo das moradias populares, mesmo se
informais, e a “sugar” as unidades de habitacdo social, pro-
duzidas com subsidio, para quem dele ndo tem necessida-
de, como aconteceu em toda a histéria da producao puiblica.

A nova conjuntura gerou forte interesse dos investidores no
mercado habitacional brasileiro, que por mais de vinte anos
tinha ficado aquém da sua potencialidade. Em consequén-
cia, verificou-se um forte aporte de capital externo no setor,
que se substanciou pela abertura do capital de 24 empresas
do setor imobilidrio. Para atender a demanda por novos
empreendimentos que esse processo gerou, ocorreu, nos
anos seguintes, uma avassaladora procura por terrenos
e glebas aptos para habitagao, em um processo especu-
lativo que chegou a ser considerado, entre 2007 e 2008,
um boom imobiliério. Essa demanda criou uma disputa por
terra, com efeitos nefastos para a producao de habitacao
de interesse social.

blahl'e da neeasstdade de ampliar seu mercado, muitas em-
nente vultadas para as classes alta e mé-

2 baixa classe média, segmento que
pauﬁm ecnn&mica e salarial do

0 Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC), lancado em
2007, significou a disponibilizacao
de recursos orcamentarios
federais para a urbanizacao de
assentamentos precarios em uma
escala nunca antes realizada no
pais, o que permitiu investimentos
significativos nas areas carentes
das principais cidades brasileiras.
Acima, a intervencao realizada

na Favela Pavao Pavaozinho, em
Ipanema, Rio de Janeiro, que
envolveu, além da instalacao de
infraestrutura, a construcao de
um elevador publico para facilitar
0 acesso ao assentamento e 3
construcao de unidades novas.
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Aumento do investimento em
habitacado e a deformacdo do projeto do
Ministério das Cidades

0 Ministério das Cidades ndo caminhou para uma participa-
cao democritica, politica e popular: O que cresceu foi o prag-
matismo de resultados rapidos. Por um lado isso é bom, por-
que é muito importante ver resultados concretos nessa érea.
Mas isso ndo pode vir em detrimento & constituicdo de um
novo modelo de desenvolvimento urbano. Acabamos por ter
mais do mesmo.

0 governo fez um esforco para implementar o Estatuto da Ci-
dade, com ferramentas de intervencao no mercado de solos.
Mas, na hora em que os recursos mais vultosos para habita-
cdo sairam, essa pauta foi relegada. Nao existe uma estraté-
gia nacional para definir investimento e incorporar os planos

diretores. [...] A agenda de reforma urbana, que onenmwa
crial;iodbthslério das Cidades, temmpub!r ]
nmeiros anos do governo, s6 gue depois minguou.

. s i) et

melhoravam,
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Ern 2005, caminhava-se para a implementacao da nova po-
litica habitacional, articulada com as outras politicas seto-
riais impulsionadas pelo Ministério das Cidades. As condi-
¢bes macroecondmicas do pais, depois das dificuldades do
inicio do governo Lula, vinham melhorando sensivelmente,
apontando para a viabilizacao do modelo financeiro propos-
to, que implicaria uma ampliacao muito significativa do cré-
dito imobiliario e dos recursos nao onerosos a serem desti-
nados para o subsidio habitacional, indispenséveis para um
enfrentamento massivo do problema. Esse guadro confir-
mou-se nos anos seguintes, com a implementacao do Fun-
do Nacional de Habitaco de Interesse Social [2006), do Pro-
grama de Aceleracao do Crescimento [2007] e do Programa
Minha Casa Minha Vida [2009), que elevaram substancial-
mente os recursos destinados a habitacao.

No entanto, no momento em que as condicdes financeiras

Scanned with CamScanner



A Politica Nacional de Habitacao do século XXI: em direcio ao direito a moradia digna?

Em 2007, o governo lancou o Programa de Aceleracio do
Crescimento (PAC), objetivando implantar grandes obras
de infraestrutura, que incluiu entre seus componentes um
programa de carater social, Urbanizacao de Assentamen-
tos Precdrios, prevendo recursos orcamentarios inusitados
para o setor da habitacao, que permitiram implementar o
maior programa de inclusao territorial que ja foi realizado
no pais. E importante lembrar, como ja foi dito, que esse
programa herdou uma tradi¢do que comegou a ser plantada
nos anos 1980 pelas administracdes democratico-popula-
res comandadas pelo PT e que se consolidou nos anos 1990.
Agora, entretanto, recursos massivos permitiam uma a¢ao
em escala nunca antes alcancada.

Entre 2003 e 2008, os recursos totais destinados a habitacao
elevaram-se de cerca de R$ 8 bilhdes para mais de R$ 42 bi-
lhées, conforme mostra o Grafico 1.2. Pela primeira vez, des-
de os tempos do BNH, contava-se com recursos suficientes
para desenvolver programas habitacionais massivos, mas
desta vez havia uma perspectiva concreta de se contar com
um aporte significativo de recursos do OGU destinados para
o subsidio, possibilitando um impacto muito mais forte no

déficit habitacional dos setores de baixa renda.

Nos anos seguintes, 0s valores aplicados em habitacao cres-
ceram de maneira ainda mais acelerada. A elevagdo dos re-
cursos destinados 3 produgao tornou ainda mais evidente a
necessidade de uma maior articulagdo com a politica urba-
na e fundiaria, que, entretanto, deixou de ser uma priorida-
de do Ministério das Cidades. O Gltimo esforco para enfren-
mmmtit foi realizado pela Secretaria Nacional de

j ,wmwﬂamm&mdo
5, : meﬂieioml de Ha-

|‘M

Intervencoes realizadas em favelas no
ambito do Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC] - Urbanizacao de
Assentamentos Precarios, lancado pelo
segundo governo Lula, a partir de 2007.
Com muito mais recursos e prioridade no
ambito do governo federal, essa
modalidade deu continuidade ao Programa
Habitar Brasil - BID e, de modo articulado
com municipios, viabilizou projetos de boa
qualidade em dreas carentes das principais
cidades brasileiras. Acima, obras de
urbanizacao na Favela da Rocinha, coma
qualificagao do espaco publico e, a0 lado,
urbanizacao do Complexo do Alemao,
ambas no Rio de Janeiro. Abaixo, conjunto
Vila do Mar, em Fortaleza, destinado
abrigar familias removidas de favelas, no
ambito do mesmo programa.
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Obras realizadas pela prefeitura de Sao Paulo nas gestdes
José Serra e Gilberto Kassab [2005-2012), destinadas a
viabilizar a urbanizac¢ao de favelas, com projetos de
excelente qualidade. Acima, a esquerda, os “redondinhos”
conjuntos projetados pelo arquiteto Ruy Ohtake, junto &
Favela de Heliopdlis, financiados parcialmente com
recursos do PAC, e, acima, a direita, conjunto projetado
pelo escritério MMBB para os moradores do Jardim Edith,
que ganharam na justica o direito de permanecerem na
area onde viviam em uma das regides mais valorizada da
cidade de Sao Paulo; a iniciativa foi financiada com
recursos da Operacdo Urbana Aguas Espraiadas.

Ao lado, a esquerda, urbanizagao de Parque Novo Santo
Amaro V e, a direita, urbanizacdo da Favela Vila Nilo,
realizadas pela prefeitura de Sao Paulo.
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A Politica Nacional de Habitacdo do século XXI: em direcao ao direito a moradia digna?

Plano Nacional de Habitacao e o
Programa Minha Casa Minha Vida

0 principal objetivo do PlanHab é formular uma estratégia de
longo prazo para equacionar as necessidades habitacionais
do pals, direcionando, da melhor maneira possivel, os recur-
sos existentes e a serem mobilizados, e apresentando uma
estratégia nos quatro eixos estruturadores da politica habita-
cional: modelo de financiamento e subsidio; politica urbana e
fundiaria; arranjos institucionais e cadeia produtiva da cons-
trucao civil. Com ele se pretende implementar um conjunto de
acdes capazes de construir um caminho que permita avancar
no sentido de atingir o principal objetiva da PNH: universalizar
0 acesso & moradia digna para todo cidadao brasileiro.

Plano Nacional de Habitagao 2009-2023 [Ministério das Cidades, 2009).

0 Plano Nacional de Habitacao [PlanHabl, um dos compo-
nentes previstos na nova PNH, representou um grande es-
forco realizado pela Secretaria Nacional de Habitacao para
formular uma estratégia e propor as agoes necessarias
para equacionar as necessidades habitacionais do pais no

prazo de quinze anos.

Desenvolvido por meio de uma metodologia participativa e
com a consultoria do Laboratério de Habitagao e Assentamen-
tos Humanos da FAU-USP e do Instituto Via Publica, com a
participagdo de alguns dos coordenadores do Projeto Moradia,
o PlanHab foi concebido como um plano estratégico de lon-
go prazo. Seu horizonte temporal é 2023, prevendo propostas
- operacionais a serem implementadas a curto e meédio prazos.

0 PlanHab pode ser entendido como o Gltimo grande esfor-
¢o para operaclonallzar a concepcao de politica habitacional
tributéria do movimento da reforma urbana, mas que foi in-
corporada apenas parcialmente no Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV), onde prevaleceram, parcialmente,
apenas a estratégia do seu eixo de financiamento e subsidio.
0 diagnéstico, os cendrios, as estratégias, os programas e as
acdes propostas do plano foram sistematizados em uma pu-
‘blicagao - Plano Nacional de Habitacao, documento para deba-

L foi incluido, aindh um capitulo com a concepg:éo

Tabela 1.6
Necessidades habitacionais con
Brasil - Déficit acumulado (2006

forme o Plano Nacional de Habitacao
) e Demanda futura (2007-2023)

Modalidade de necessidade habitacional

Numero de unidades

(em milhdes)
Déficit acumulado de unidades novas (2006) 7.9
Necessidade de novas unidades geradas pela urbanizacdo de 0.9
assentamentos precarios =
Demanda futura de novas unidades habitacionais (2007-2023) | 27,0
Necessidades habitacionais totais (2007-2023) 35,8
Necessidade de urbanizacao de assentamentos precarios 3,2

10,8

Necessidade de complementagao de infraestrutura

io das Cidades 2009).

Fonte: Plano Nacional de Habi

de do problema em todas as suas variaveis, as diferentes
categorias de municipios, as especificidades regionais e 0s

diferentes olhares de cada segmento social.

Foram quantificadas, pela primeira vez, de modo consisten-
te, as necessidades habitacionais do pafs considerando a
dinadmica demogréfica. Assim, no horizonte temporal viavel
para se enfrentar o problema, levantaram-se nao apenas 0s
déficits quantitativos e gualitativos, como também as neces-
sidades futuras, resultantes do crescimento da populacao e
de sua demanda habitacional, e das migracées. Isso signifi-
cou uma inovacao relevante (Consércio PlanHab, 2007; 2008).

Chegou-se & conclusdo de que até 2023 seria necessario pro-
duzir cerca de 34,9 milhdes de unidades habitacionais, sen-
do 7,9 milhdes para eliminar o déficit existente e 27 milhdes

‘para atender as necessidades futuras, além da urbanizacao

de assentamentos precérios onde vivem 3,3 milhdes de fami-
lias e da complementacdo de infraestrutura em assentamen-
tos que retinem 9,8 milhdes (Ministério das Cidades, 2009).

Para tratar a questao nessa amplitude e complexidade, foram
definidos quatro eixos estratégicos: financiamento e subsidio;
arranjos institucionais; cadeia produtiva da construgao civil; e

politica urbana, fundiaria e ambiental. Partiu-se do pressu-
. pm:e de que o problema ndo poderia ser enfrentado sem uma
aﬂ:lmlﬂd que estabueoesse estratégms especi-

' -emaéaumdessaseqxos

Scanned with CamScanner



Edificio do INSS no Rio de Janeiro,
originalmente pertencente ao IAPETC,
ocupado pelo movimento de moradia,
em foto de 2009. Apesar do generoso
subsidio previsto no Programa Minha
Casa Minha Vida, ele nao foi desenhado
para possibilitar a reabilitacao de
edificios ociosos em areas consolidadas,
o que tem impedido ou dificultado o
desenvolvimento de projetos desse tipo.
Esse fato mostra como as agdes
habitacionais continuam desarticuladas
da politica urbana, pois a producao de
moradias populares em locais proximos
ao emprego é uma necessidade
fundamental para melhorar as
condicdes e o custo de mobilidade.

Esses indices significariam multiplicar por trés os recursos
que estavam sendo aplicados em habitacao pela Unido em
2008, mesmo considerando os investimentos do PAC e, de
acordo com as necessidades previstas nos cenarios, seria
o minimo necessario para enfrentar de forma massiva as
enormes necessidades habitacionais.

Além da ampliacao dos recursos oriundos do OGU, foi pro-
posta uma série de medidas para reduzir o custo do finan-
ciamento com recursos do FGTS, visando ampliar o contin-
gente populacional capaz de tomar um crédito habitacional,
como a reducao da taxa de juros, a reducao da remunera-
cao do agente financeiro [Caixa), a eliminagao do seguro por
meio da criacdo de um fundo garantidor e a utilizacao do
ja citado superavit existente no fundo - possibilitado pelo
diferencial entre a remuneragéo para os cotistas (3%+TR]
e as receitas financeiras das reservas acumuladas (aplica-
das em titulos da divida publica) - para viabilizar o subsidio.
Foi identificado um enorme potencial de utilizagao do FGTS
para implementar uma nova politica de financiamento (Mi-
nistério das Cidades, 2009).

0 desenho financeiro propunha a criacao de uma politica de
subsidio baseada na divisdo da demanda por faixas de aten-
dimento, agrupadas de acordo com a capacidade de retorno
dos valores tomados de financiamento. Assim, o grupo dos
mais pobres, que ndo tém capacidade de retornar um finan-
ciamento, seria beneficiado com subsidio total, enquanto as
familias que tivessem condicao de assumir o financiamento
de pelo menos uma parte do custo total da unidade habi-
tacional, mas que apresentassem risco para os agentes fi-
nanceiros, teriam acesso a um subsidio parcial, ao mesmo
tempo que o Fundo Garantidor teria o papel de ampliar a
capacidade das familias desse grupo de tomar crédito.

Apesar da importancia do eixo financeiro, a visao que orien-
tou o PlanHab considerou que o equacionamento do proble-
ma habitacional requeria acoes nos demais eixos, em espe-
cial no urbano e fundiario. A leitura do quadro institucional
mostrou que prefeituras, estados e o proprio agente finan-
ceiro ndo tinham capacidade instalada para uma atuagao
em larga escala. Verificaram-se também varios constrangi-
mentos da cadeia produtiva, como a baixa produtividade da
construcao civil, a falta de mao de obra qualificada e a baixa
qualidade arquitetonica e urbanistica dos projetos, inade-
quados para atender a demanda prioritaria. Mas a principal
limitaga@o constatada era o custo da terra urbanizada e re-

7

gularizada para a producdo da habitacéo social, em condi-
coes urbanas e ambientais adequadas.

Todos esses aspectos foram considerados obstaculos que
dificultariam a produgao massiva indispensavel para equa-
cionar as necessidades habitacionais, mesmo que a di-
mensao financeira estivesse equacionada. Por isso, foram
propostas estratégias e acdoes a serem implementadas si-
multaneamente em todos em eixos, coma um requisito in-
dispensavel para poder alcangar um bom resultado.

No eixo institucional, propuseram-se medidas para fortale-
cer o setor publico, em especial o municipio, para que ele pu-
desse assumir um papel mais relevante na implementacao
da politica habitacional, na perspectiva de articula-la com
as demais politicas sociais. Em relacao a cadeia produtiva,
além da desoneracao fiscal, o PlanHab formulou propostas
que procuravam modernizar o setor da construcao civil de
modo a viabilizar uma producao massiva e de qualidade.

Dentre as propostas do eixo urbano e ambiental, estava a cria-
¢do de um Subsidio Localizacao, para estimular a produ¢ao
de moradia em areas mais centrais e consolidadas e a cria-
¢ao de um mecanismo que induzisse os municipios a imple-
mentar os instrumentos urbanisticos criados pelo Estatuto da
Cidade para fazer valer a funcao social, elemento fundamen-
tal para baratear e facilitar o acesso a terra para habitacao.

Com as 25 acoes propostas, a estratégia do PlanHab foi am-
pla e abrangente na perspectiva de articular iniciativas em
varias dimensoes da questao urbana, da gestao municipal
e do processo de producdo e financiamento da habitacao.
0 objetivo era, gradativamente, preparar uma intervencao
de grande magnitude associada a um projeto de desenvolvi-
mento nacional, recuperando um horizonte que esteve pre-
sente na origem da criacao do Ministério das Cidades.

Essa estratégia, como um todo, acabou ficando no papel. No
segundo semestre de 2008, quando o PlanHab estava sendo
concluido, a crise econdmica global, fortemente associada
ao crédito habitacional nos Estados Unidos, chegou ao Bra-
sil, gerando incertezas e paralisia no setor imobilirio, que
estava em pleno processo de aceleragao da producao. A si-
tuacao pareceu fugir ao controle, com acentuada queda no
valor das acoes das empresas que abriram seu capital na
bolsa de valores e queda na demanda.

A conjuntura foi determinante na decisdo governamental
inédita de priorizar o investimento piiblico no setor habita-
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cional, com o objetivo explicito de evitar o aprofundamento
da crise no mercado. Em consequéncia, comecou a ser formu-
lado um novo programa habitacional, que veio a ser cha-
mado de Minha Casa Minha Vida. A proposta, maturada ini-
Cialmente no Ministério da Fazenda com a participacao de
entidades empresariais, foi concebida inicialmente como
uma acdo emergencial anticiclica de apoio ao setor privado,
direcionada para o estrato de média renda, visando evitar o
agravamento da recess3o e 0 aumento do desemprego, amea-
£as concretas na virada de 2008 para 2009.

A intervenc3o da Secretaria Nacional de Habitac3o, do Mi-
nistério das Cidades, lastreada tecnicamente no processo
de elaborac3o do PlanHab e respaldada pela Casa Civil, que
passou a coordenar a iniciativa, transformou uma acao
gue originariamente tinha apenas um carater anticiclico
em um programa com um conteido mais social. Assim,
foram incorporadas, ainda que de maneira muito limita-
da, algumas das acdes estratégicas do eixo financeiro
que estavam sendo formuladas pela equipe do PlanHab
e, sobretudo, foi prevista uma modalidade voltada para a
baixa renda. Nasceu, assim, o maior programa habitacio-
nal desde o BNH, com a meta de viabilizar em dois anos a
construc3o de 1 milh3o de casas [Ministério das Cidades,
2009; Bonduki, 2009c).

A disposicao do governo, gerada pela crise, em aplicar recur-
sos de grande dimens3o para dinamizar a construcao civil
acelerou a implementacao do eixo financeire do PlanHab,
que, em condicdes normais, teria sofrido forte resisténcia do
Ministério da Fazenda e da Caixa Econdmica Federal. Nessa
conjuntura, o governo decidiu aplicar R$ 26 bilhdes em sub-
sﬁiospamapmdugéodeunidadesnovas.val?rm!esesmm
mmﬁmmmummauW&?s?ak
tamentos precarios. Assim, adotou-se, na pratica, o cenario de
aporte de recursos mais otimista ;{mposto pelo PlanHab,
alcancando um investimento aproximado de 2% do Orca-

oltica Nacional de Habitacao do século XXI: em direcio ao direito a moradia digna

mento Geral da Unido em subsidios habitacionais, patamar
que, de acordo com a estratégia prevista originalmente, de-

veria levar alguns anos para ser atingido.

Com o aporte desses recursos orcamentarios, somados 3
crescente participacao do FGTS e do SBPE, o crescimento da
aplicacdo em habitac3o foi extraordinario a partir de 2006,
alcancando mais de R$ 90 bilhdes em 2010, conforme apon-
ta o Grafico 1.2

Além dessa elevacdo dos recursos, outras medidas propos-
tas no eixo financeiro do PlanHab para reduzir o custo de
producdo e de financiamento da habitacao foram adotadas,
como a desoneracdo tributiria para habitac3o de interesse
social [HIS), a reducio de juros de 6% para 5%, o baratea-
m do seguroe a criacdo do Fundo Garantidor, gerando
um impacto positivo no acesso 3 habitac3o tanto de interes-
se social como de mercado.

:_nwo Programa, no entanto, deixou de lado indmeras
lretrfz&s nmpaaas pelo PlanHab para garantir um maior
atendimento habitacional e uma melhor inser¢do urbana.

Empreendimentos habitacionais
realizados no ambito do Programa
Minha Casa Minha Vida, implantado

a partir de 2009. Acima, & esquerda,
grande concentracao de comércio
informal junto ao Conjunto Viver
Melhor, em Manaus, exemplo da falta
de areas destinadas a equipamentos e
servicos indispensaveis para 3 vida
cotidiana em conjuntos habitacionais.
Acima, conjunto Pargue lguacu,
realizado no Estado do Parana, pndE_Se
nota a falta de diversidade na produ¢a
habitacional realizada com recursos
governo federal, lembrando 05
conjuntos do periodo BNH.
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Por outro lado, o PMCMV abordou a questao de maneira
incompleta, sem priorizar aspectos essenciais de uma po-
litica habitacional consistente, como a formulagao de uma
estratégia fundiaria. Assim, ao elevar significativamente
a demanda por terras aptas para a produgao habitacional
para o mercado, o programa gerou valorizacao do preco dos
terrenos e glebas e especulacao imobiliaria, o que prejudi-
cou, sobretudo, os empreendimentos na faixa social cujos
tetos eram insuficientes para pagar os abusivos valores
fundiarios gerados pelo processo especulativo deflagrado.
Esse problema tende a gerar a transferéncia do subsidio
para os proprietarios de terra, desvirtuando, parcialmente,
0s propositos do programa.

Como foi dito, o PlanHab havia proposto um subsidio de
localizacao, valor adicional a ser concedido para estimular
projetos em areas mais centrais e consolidadas; 0 PMCMV,
ao estabelecer um teto tinico por regido para o valor da uni-
dade, acabou por determinar a localizacio periférica dos
empreendimentos, em areas carentes de emprego, infraes-
trutura e equipamentos, o que veio a reforcar um modelo
urbano inadequado que prolifera em todas as cidades do
pais, gerando mais necessidade de deslocamentos e um
custo financeiro e pessoal perdido em mobilidade.

Conjunto Real Conquista,
realizado em Goiania,
conhecido como “fabrica de
casas”, localizado a 23 km
do centro urbano.

Embora esteja claro que a localizacao adequada dos pro-
jetos depende muito dos municipios, de seus planos dire-
tores e habitacionais e dos instrumentos urbanisticos que
eles regulamentaram, cabe ao governo federal, ainda mais
quando conta com um mecanismo poderoso de inducao -
recursos fartos para subsidio -, estimular a implantacio
dos novos empreendimentos em locais mais adequados
e gque gerem menor custo urbano, social e ambiental. O
PlanHab propés incentivar, com prioridade no acesso aos
recursos, 0s municipios que se estruturassem institucio-
nalmente e que adotassem politicas fundiarias e urbanas
voltadas para garantir a funcao social da propriedade, como
a instituicdo do imposto progressivo para combater os imé-
veis ociosos e subutilizados. Isso, porém, ainda nao foi leva-
do adiante no PMCMV.

0 dnico avanco no eixo urbano fundidrio presente nesse
programa, que se tornou a prioridade nos dois Gltimos anos
do governo Lula, foi a inclusao, no projeto de lei que o re-
gulamentou, de uma secao especifica que facilita a regula-
rizagao fundiaria de favelas, fazendo aprovar um dispositi-
vo legal previsto na revisdo da Lei n. 6.766/79 e que estava
empacado no Congresso Nacional. A iniciativa mostra que o
governo poderia ter aproveitado a oportunidade da criacao
desse programa para incorporar outras estratégias previs-
tas nos demais eixos estratégicos do PlanHab, priorizando
sua implementacao.
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Nesta pagina e na anterior, varios empreendimentos do Programa
Minha Casa Minha Vida, voltados para a Faixa 1 (até trés salarios
minimos), mostrando que a produgao de habitagao impulsionada
pelos recursos orcamentarios federais tem gerado um grande
ndmero de unidades, mas em conjuntos habitacionais desprovidos
de qualidade arquitetdnica e desarticulados de planos de extensao
urbana. Localizados em areas distantes, esses empreendimentos
contribuem para gerar processos especulativos na periferia

das cidades brasileiras.

para a direita, Conjunto Viver Melhor, em

ta Linda, em Londrina [PR] e, a direita,
, empreendimentos situados
cidades. Acima, Conjunto Bangu, no

ado um sé tipo de bloco,

 tipica do periodo BNH.
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Os resultados do PMCMV

Investir em moradia digna para a populacao é investir na pro-
tecdo e na seguranca das familias. A casa propria contribui
para que as familias tenham uma vida melhor, para que as
criancas e os jovens se sintam protegidos, para que os lacos
familiares e as amizades se desenvolvam, para que as fami-
lias construam um lar. O programa auxilia também familias
que vivem em encostas de morros, na beira de cérregos e em
palafitas construidas sobre mangues e igarapés, que sofrem
com deslizamentos e enchentes.

Toda casa, para ser construida, precisa de cimento, tijolo,
areia, fios, torneiras, cerdmica, tinta e outros materiais. Para
fornecer esses materiais, as industrias de todo o pais tém
de contratar mais trabalhadores e aumentar a producdo de
suas fabricas. Minha Casa Minha Vida ajuda toda a popula-
¢do do Brasil, porque faz a roda da economia brasileira girar.

Presidenta Dilma Rousself, entrevista coletiva em 27 de agosto de 2012, dia em que o
PMCMYV atingiu a marca de um milh3o de unidades construidas.

Em que pesem essas lacunas, é indiscutivel que o Progra-
ma Minha Casa Minha Vida foi um marco da incorporagao do
subsidio como um elemento indispensavel de uma politica
habitacional inclusiva e da retomada de uma producao mas-
siva de moradias. Conforme pode ser visto na Tabela 1.8, en-
tre 2009 e 2010, o programa contratou um total de 1.005.128
unidades habitacionais nas diferentes modalidades. Destas,
até 31 de dezembro de 2010, tinham sido entregues 237.824
unidades enquanto as demais estavam em fase de produ-
cao. No total, essas contratagdes somam 53,16 bilhdes de
reais, incluindo-se recursos do Orcamento Geral da Uniao
e do FGTS (onerosos e nao onerosos). Até o final de 2011,
haviam sido entregues, no total, 719 mil unidades.

Tabela 1.8

o

na?
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0 nimero de unidades contratadas destinadas a familias de
até trés salarios minimos [R$ 1.395,00), segundo os dados
oficiais, que podem apresentar distorcées por causa de so-
negacao da renda, superou a proposta inicial, pois alcancou
571.321 unidades, ou seja, superou em 42,8% a meta de 400
mil originalmente previstas nessa faixa, o que é bastante po-
sitivo. Ademais, atendendo a reivindicagdo dos movimentos
de moradia, foi criada uma modalidade especifica destinada
a producao habitacional por autogestao, o Minha Casa Minha
Vida - Entidades, que avancou ao prever recursos para a
aquisicao de terras previamente a aprovacao dos projetos.

Apesar desse born desempenho quantitativo, a distribuicio
regional foi desequilibrada. Enquanto no Nordeste as unida-
des contratadas representaram 10,3% do déficit habitacio-
nal da Faixa 1 (até trés salarios minimos), no Sudeste essa
porcentagem alcancou apenas 6,1%.

Essa discrepancia e o fraco desempenho na regido Sudeste, a
mais urbanizada do pais e que concentra as cidades de maior
dimensao, sdo resultados da dificuldade de viabilizar solu-
coes habitacionais nas regides metropolitanas, onde o custo
da terra tem maior peso e onde é necessario articular a pro-
ducao habitacional com uma politica fundiaria e urbana mais
sofisticada. Exatamente onde o problema é mais grave emer-
ge a auséncia de uma estratégia associada ao programa.

s pelo Programa Minha Casa Minha Vida 1 e 2

: PMCMV 2 Total
meta 2 % dameta | Contratado | Meta % da meta
31% | 978.092 2.000.000 | 49%
0 | 107% | 927.039 1.000.000 | 93%
_ |es% 400.000 | 71%
Bi i 3.400.000 | 64%
e &3
o

No alto, Jardim Mangueiral,
empreendimento do PMCMV em
construcao em Brasilia.

Acima, o Ecoparque, empreendimento
do PMCMV no Estado da Bahia.
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Acima, Residencial Figueiras,
em Minas Gerais, que reproduz
a logica tradicional de projetos
habitacionais desprovidos de
diversidade e insercao urbana.
Apesar do predominio de
projetos sem qualidade
arquiteténica e urbanistica,
quando as prefeituras
priorizaram esse aspecto,

0s programas federais
viabilizaram empreendimentos
de qualidade, como, a0 lado,

o conjunto construido em
0sasco [SP), no 8mbito do
Programa de Urbanizagao de
Assentamentos Precarios.
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Embora existam excecdes - projetos habitacionais de qua-
lidade e inseridos na malha urbana -, a grande maioria dos
empreendimentos do PMCMV esta localizada na periferia
das cidades, distante dos empregos, desarticulada da ma-
lha urbana existente ou de planos de expansao urbana, com
projetos de moradias sem qualidade arquitetonica nem
identidade com as comunidades locais. Desta forma, pode-
-se dizer que o programa, embora bem-sucedido no que diz
respeito a retomada da producdo habitacional, ressente-se
de uma abordagem mais consistente no enfrentamento da
questao urbana.

Nao é por acaso que um governo tao bem avaliado como o
de Lula, que no seu primeiro dia criou um Ministério das
Cidades visando articular as politicas urbanas, chegou ao
fim com um programa bilionario - que conseguiu aportar
um subsidio fabuloso, como nunca havia acontecido, para
atender a populacdo de baixa renda -, mas que ndo deu
atencdo as questdes urbanas e fundiarias, enfrentando o
problema habitacional, de modo predominante, com a cons-
trucao de casinhas e predinhos nas periferias urbanas, com
projetos de baixa qualidade arquitetdnica e urbanistica.

Esse resultado é uma das consequéncias do enfraqueci-
mento e deformacdo do Ministério das Cidades a partir do
momento em que ele passou a ser sacrificado pela “politica
de governabilidade”, que implicou levar a sua direcdo um
grupo politico que néo tinha nem formulou um programa
para enfrentar a complexidade da quest3o urbana no Bra-
sil. Espera-se que a manutencao desse grupo no comando
do MCidades nao siga a trajetoria que tiveram os antigos
6rgdos promotores de habitaco no periodo de 1937 a 1964
(IAPs e FCP), que, subordinados ao Ministério do Trabalho,
acabaram virando cota vitalicia do PTB, o que impediu qual-
quer transformacdo de uma estrutura totalmente supera-
da, mantida naquela época pelo clientelismo, e que apenas
péde ser superada com a trégica mudanca dos dirigentes
do pais em 1964.
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Casarodes do Bairro de Sao Damaso, centro
histérico de Salvador, reabilitados para uso
residencial. Embora excepcional, nessa
intervencao, ocorreu uma positiva articulacao
entre os programas federais de recuperacao
de centros historicos e de provisao de
habitago de interesse social. O resultado

foi logrado apés um longo processo de
negociacao envolvendo os governos federal

e estadual, associacio de moradores e
Ministério Pablico, que garantiu o direito de
parte dos antigos moradores dos casaroes
&M ruinas a reocuparem os iméveis apos sua
reabilitacdo e reciclagem para unidades de
habitacao social. 0 projeto, promovido pelo
Programa Monumenta, com apoio do BID,
beneficiou-se de recursos dos ministérios

da Cultura e das Cidades e do Governo do

Estado da Bahia, que realizou as obras
(Bonduki, 2012).
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Vista de assentamentos precarios

no Rio de Janeiro. Apesar da inédita
aplicagdo de recursos do governo federal,
tanto para subsidio como para
financiamento, o equacionamento do
problema da habitacao ainda esta
distante. Sem um enfrentamento mais
efetivo da questao fundiaria, a mera
produgao de unidades habitacionais sera
insuficiente para amenizar a falta de
alternativa de moradia para os setores
excluidos da populacao brasileira.

Por outro lado, é forcoso admitir que o nucleo principal do go-
verno, incluindo a Casa Civil, o Ministério da Fazenda, a Caixa
Econdmica Federal e a prépria Presidéncia da Republica, deu
muito mais importancia para os resultados quantitativos, im-
pactos diretos na economia, na geracdo de empregos e nos
ganhos politicos imediatos que o PMCMV podia oferecer, do
que ao projeto de cidade e aos aspectos qualitativos implici-
tos nas solucoes adotadas.

0 lancamento da segunda etapa do programa, em 2011, no
governo Dilma, poderia vir a ser a oportunidade para dar
um passo adiante em relacdo ao realizado no governo Lula.
A meta quantitativa estabelecida pelo novo governo é mais
ambiciosa: 2,4 milhoes de unidades, sendo 1,6 milhao des-
tinado a populacdo que recebe até trés salarios minimos, ou
seja, 66% do total previsto. Embora esses numeros sejam
ainda insuficientes para um equacionamento consistente do

déficit acumulado e da demanda demografica, em termos
quantitativos, eles representam um avanco significativo.
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No entanto, para enfrentar o problema, é necessario muito
mais do que um programa de producao massiva, é essen-
cial estruturar uma politica habitacional e urbana que abor-
de os diferentes aspectos da questao. A prépria expansao
do crédito imobiliario, em especial para os segmentos de
mercado, gerou um forte processo de valorizagao das mo-
radias, com a elevacdo dos aluguéis em niveis extraordi-
narios que tem gerado um crescimento das necessidades
habitacionais. Com o mercado aquecido, a disputa pela ter-
ra tornou-se ainda mais aguerrida, resultando em maior
exclusdo socioterritorial. Como o governo estd em curso,
inexiste o0 necessario distanciamento historico para uma
avaliacao mais definitiva.
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