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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por
objetivo antecipar  estudos e
pesquisas mais amplas conduzidas
pelo Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada, com uma comunicagao
sintética e objetiva e sem a pretensao
de encerrar o debate sobre os temas
que aborda, mas motiva-lo. Em geral,
sdo sucedidos por notas técnicas,
textos para discussao, livros e demais
publicacdes.

Os Comunicados sao elaborados pela
assessoria técnica da Presidéncia do
Instituto e  por  técnicos de
planejamento e pesquisa de todas as
diretorias do Ipea.

Desde 2007, mais de cem técnicos
participaram da producao e
divulgacdo de tais documentos, sob
0s mais variados temas. A partir do
numero 40, eles deixam de ser
Comunicados da Presidéncia e
passam a se chamar Comunicados do
Ipea. A nova denominagdo sintetiza
todo o processo produtivo desses
estudos e sua institucionalizagcdo em
todas as diretorias e areas técnicas do
Ipea.



Introdug:ﬁol

O Programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV) foi instituido pela Medida
Provisdria (MP) n® 459/2009, convertida na Lei n® 11.977/2009, que, por sua vez, foi
alterada pela MP n® 514/2010, convertida na Lei n® 12.424/2011. Cabe destacar que o
programa inclui procedimento de oferta publica de recursos a instituicdes financeiras
autorizadas pelo Banco Central do Brasil (Bacen) e a agentes financeiros do Sistema
Financeiro da Habita¢ao (SFH), de modo a operacionalizar a subveng¢ao econdomica do
programa a beneficidrios em municipios de pequeno porte, ou seja, com populagdo de
até 50 mil habitantes.

Dessa forma, observa-se que esta “modalidade” do MCMYV, ainda que
minoritaria’ frente aos recursos destinados as cidades maiores, tornou-se um importante
instrumento de politica publica, pois incrementou o gasto do governo federal em
habitagdo de interesse social nos municipios com até 50 mil habitantes. Além disso, o
programa intensifica as decisdes de investimentos em produ¢do da cidade frente a
condicionantes institucionais, urbanisticos e ambientais, que podem colocar municipios
de qualquer porte em alerta. Ainda que se possam antever impactos do MCMV de
menor escala em municipios de pequeno porte, a histérica falta de capacidade
institucional que as pequenas cidades apresentam, seja para o planejamento urbano, de
modo geral, seja para o planejamento de agdes habitacionais, em particular, podera
tornar graves até mesmo eventuais impactos indesejados advindos da implantagdo de
conjuntos habitacionais de poucas unidades.

Deste modo, este comunicado tem por objetivo compreender os aspectos
institucionais do Programa Minha Casa Minha Vida para se elaborar progndsticos da
provisao habitacional de interesse social. Por sua vez, entende-se que seja valido
examinar o quadro institucional urbanistico e habitacional desses municipios, de modo a
buscar caracterizar sua capacidade para desempenhar os papeis que lhes sdo proprios na
provisdo habitacional de interesse social, o que sera feito a seguir.

As informacgdes analisadas neste documento sdo provenientes das seguintes
bases de dados: a) Ministério das Cidades; b) Siga Brasil; ¢) Pesquisa de Informagdes
Basicas Municipais do IBGE. Desta forma, este comunicado encontra-se composto por
trés secdes. Na primeira secdo, o objetivo ¢ examinar o quadro institucional urbanistico

e habitacional dos municipios. No caso da segunda se¢do, o foco central ¢ analisar as



formas alternativas de provisao habitacional e, por fim, a Gltima se¢do apresenta as

observagoes finais do estudo.

1. Analise do quadro institucional urbanistico e habitacional de municipios

O advento do MCMYV institui um novo momento no quadro institucional
municipal, o qual estd associado a produgdo publica de habitacdo de interesse social.
Em linhas gerais, observa-se a existéncia de dois momentos importantes neste processo
histérico. O primeiro abrange as agdes orcamentarias de apoio ao Poder Publico para
Construgdo Habitacional para Familias de Baixa Renda, como também apoio a Provisao
Habitacional de Interesse Social, ambas do Programa Habitagdo de Interesse Social
(Aphis) realizadas no periodo 2007-2010. O segundo, associado a um novo arranjo,
caracteriza-se pela divisao de responsabilidades entre poder publico e instituigdes ou
agentes financeiros, em que o acesso a moradia passa a dar-se, majoritariamente, por
meio de aquisicdo com financiamento oneroso, ainda que em parte subsidiado.

Para reforcar a existéncia desta quebra estrutural destaca-se que o Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), que desde 2006 abrange a Aphis,
ndo realizou em 2009 e 2010 selecdes de propostas de municipios com o objetivo de
construir casas para familias de baixa renda’. O Relatério de Gestdo do FNHIS
referente a 2009 ¢ claro ao afirmar que o MCMYV passou a concentrar e priorizar a
aplicacdo de recursos para provisdo habitacional, ao passo que o Fundo passou a
concentrar investimentos em urbanizacdo de assentamentos precarios. Além disso,
Aphis e MCMV também se diferenciam pelos critérios de selecdo de propostas, que
serdo examinados na proxima secao.

Uma vez que a modalidade de subvencdo economica do MCMYV, foco deste
documento, ¢ aplicavel apenas a municipios com popula¢do de até 50 mil habitantes,
restringe-se também o universo de analise da Aphis para aqueles municipios na mesma
faixa de populagdo. Neste sentido, a adogdo de uma nova estratificacio para os
municipios de até 50 mil habitantes ¢ necessaria para distinguir os municipios com
populacdo de até 20 mil habitantes daqueles com populagdo maior, uma vez que a
Constituicio Federal estabelece a obrigatoriedade do plano diretor para os ultimos®.

No caso da Aphis, diferenciaram-se os municipios que tiveram ou ndo empenhos
com valores pagos e restos a pagar efetivamente pagos no quadriénio 2007-2010.

Naquilo que se refere ao MCMV, foram considerados os municipios selecionados ou



nao em 2009/2010 e em 2011/2012. Deste modo, a tabela abaixo apresenta a
composicdo, a situagdo, o nimero de municipios e sua participacdo relativa para as

formas de provisdo habitacional nos periodos em destaque.

Tabela 1 - Nimero de municipios e percentual em relaciio ao total de municipios por faixa de populacio e
forma de provisio habitacional: Aphis e MCMV

Populacdo Situagdo Numero de | Percentual em
municipios relagdo ao total
de municipios na
faixa de
populacio
Até 20 mil Executaram Aphis 432 11,0
Nao executaram Aphis 3489 89,0
Selecionados MCMYV 2009/2010 1554 39,6
Naio selecionados MCMYV 2009/2010 2367 60,4
Selecionados MCMYV 2011/2012 1965 50,1
Niéo selecionados MCMV 2011/2012 1956 49,9
De 20 mil a 50 | Executaram Aphis 212 20,1
mil Nio executaram Aphis 843 79,9
Selecionados MCMYV 2009/2010 520 493
Nio selecionados MCMYV 2009/2010 535 50,7
Selecionados MCMV 2011/2012 614 58,2
Nio selecionados MCMV 2011/2012 441 41,8

Fontes: Elaboragdo Ipea. SigaBrasil (execugdo or¢camentaria Aphis) e Ministério das Cidades (seleg¢oes
MCMYV, consultas ao site em 10 mar. 2011 e 13 abr. 2012).

Levando-se em conta os municipios com populagdo de at¢ 50 mil habitantes,
constata-se que as selecdes do MCMV abriram, em 2009/2010, uma perspectiva de
provisdo habitacional para cerca de 3,2 vezes o nimero de municipios que receberam
recursos do OGU para Aphis no periodo 2007-2010, durante o qual apenas 13% do total
de 4.976 municipios nessa mesma faixa de populagdo executaram a acdo habitacional
em destaque. Porém, ainda que tenha sido ampliado o quantitativo de municipios que
recebem recursos da Unido para habitagdo, nota-se que a continuidade de investimentos
da-se em numero reduzido de municipios — somente 311 (6% do total) executaram
Aphis e, adicionalmente, tiveram propostas do MCMYV selecionadas em 2009/2010.

Ja as selegdes do periodo 2011/2012 apontam para o atendimento de quatro
vezes o numero de municipios que receberam recursos do Orcamento Geral da Unido
(OGU) para Aphis entre 2007 e 2010. Dentre esses municipios, 385 municipios
executaram Aphis entre 2007 e 2010 e 1.541 municipios foram selecionados para o
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MCMV em 2009/2010. Também no caso das selecobes do MCMV em 2011/2012,
verifica-se que a maioria dos municipios brasileiros com populacdo de até¢ 50 mil
habitantes (51,8%) sera contemplada com novas unidades habitacionais por meio da
oferta publica de recursos do MCMV”.

Para se ter um retrato da capacidade institucional desses municipios, no que se
refere a politica urbana e a politica setorial de habitacdo, consideraram-se os dados de
2009 da Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais (MUNIC) (IBGE, 2010) como
indicadores do comportamento dos grupos de municipios que foram
executores/selecionados € municipios nao executores/nao selecionados em cada uma
das formas de provisao habitacional consideradas.

Para tanto, segmentaram-se as categorias analisadas em instrumentos relativos
ao planejamento urbano e ao planejamento setorial da habitag¢do. Dentre os instrumentos
de planejamento urbano, considerou-se a existéncia de conselho da cidade (ou de
desenvolvimento urbano, ou de politica urbana, tidos como equivalentes), ¢ de plano
diretor, elaborado ou em elaboragdo, com as presencas por tipo de municipio

apresentadas na Tabela 2.

Tabela 2 - Presenca de instrumentos de planejamento urbano em municipios por faixa de populac¢io e forma
de provisao habitacional: Aphis e MCMYV (Em %)

Populagdo | Situagdo Tem Tem plano Plano
conselho da | diretor ou contempla
cidade etc. esta Zeis'
elaborando

Até 20 mil | Todos os municipios 9,03% 49,20% 19,10%
Executaram Aphis 12,04% 51,16% 21,49%
Nao executaram Aphis 8,66% 48,95% 18,72%
Selecionados MCMYV 2009/2010 7,27% 43,76% 15,87%
Nao selecionados MCMV 2009/2010 10,18% 52,77% 20,52%
Selecionados MCMV 2011/2012 6,67% 43,66% 15,63%
Naio selecionados MCMYV 2011/2012 11,40% 54,75% 21,25%
De 20 mil | Todos os municipios 27,87% 95,07% 29,14%
a50mil [Eyecutaram Aphis 29,72% 95,28% 26,82%
Nao executaram Aphis 27,40% 95,02% 29,75%
Selecionados MCMYV 2009/2010 25,00% 93,08% 24,94%
Nao selecionados MCMV 2009/2010 30,65% 97,01% 32,75%
Selecionados MCMYV 2011/2012 21,50% 93,16% 24,52%
Nao selecionados MCMV 2011/2012 36,73% 97,73% 34,81%

Fontes: Elaborag¢do Ipea. Dados da MUNIC 2009, SigaBrasil (execug¢do or¢amentaria Aphis) e
Ministério das Cidades (selecoes MCMYV, consultas ao site em 10 mar. 2011 e 13 abr. 2012).
Nota: ' Zona Especial de Interesse Social.
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Constata-se que a existéncia de conselho da cidade ¢ menos frequente vis-a-vis
ao plano diretor. Comparando-se os municipios segundo as formas de provisdo
habitacional, nota-se que a presenga do conselho tem maior frequéncia no grupo de
municipios com menos de 20 mil habitantes que executaram Aphis vis-a-vis aos
municipios que ndo executaram (39% municipios a mais contam com conselho). No
caso dos municipios com populacdo entre 20 mil e 50 mil habitantes, a presenca do
conselho entre os que executaram Aphis é pouco maior do que entre os ndo-executores
(8% municipios a mais).

Ja a presenca de plano diretor (elaborado ou em elaboragao) varia menos entre
0s municipios que executaram ou ndo Aphis. As diferengas sdo de apenas 4,5% e 2,7%
planos diretores a mais, respectivamente para as faixas de até¢ 20 mil habitantes e de 20
mil a 50 mil habitantes. Tratando-se do MCMYV, nota-se tendéncia contraria, isto é, a
presenca dos dois instrumentos € menor entre os municipios selecionados, o que ¢
também mais notavel entre os municipios com menos de 20 mil habitantes: conselhos ¢
planos, respectivamente, sdo 29% e 17% menos frequentes no grupo de municipios
selecionados em 2009/2010.

Entre os municipios de 20 mil a 50 mil habitantes, a presenga desses
instrumentos €, respectivamente, 18% e 4% menos frequente no grupo de municipios
selecionados. Ja entre os municipios selecionados para 0o MCMV em 2011/2012, essas
diferencas se aprofundam: conselhos sdo agora 41% menos frequentes no conjunto dos
municipios selecionados, em ambas as faixas de populagdo consideradas. Foi também
examinada a presenca do instrumento Zona Especial de Interesse Social (Zeis) nos
planos diretores, a qual ¢ baixa, de modo geral, e ndo segue tendéncia Unica. Por
exemplo, dentre os municipios de 20 mil a 50 mil habitantes que executaram Aphis, as
Zeis sdo menos frequentes, o que contraria o observado em relacdo a conselhos e planos
diretores. De qualquer modo, as Zeis sao sempre menos frequentes entre 0s municipios
selecionados para o MCMV.

Também ¢ importante ressaltar que, conforme foi observado em avaliagdo
nacional de planos diretores, as Zeis costumam abranger, sobretudo, as areas ja
ocupadas por assentamentos precarios, o que lhes d& aspecto insuficiente para a
ampliacdo do acesso a moradia, ainda que potencialmente favoravel a realizacdo de

urbanizagdo e regularizacao fundiaria®.



Para tratar da forma como a politica setorial de habitacdo esta institucionalizada

nos municipios, foram considerados os seguintes instrumentos: a) existéncia de 6rgao

gestor da habitacdo no municipio (qualquer estrutura, exclusiva ou subordinada); b)

cadastro de familias interessadas em acdes habitacionais; c¢) conselho municipal de

habitacao; d) fundo municipal de habitacdo; e e¢) Plano Local de Habitagdo de Interesse

Social (Plhis) elaborado ou em elaboragdo. A Tabela 3 mostra a presenga desses

instrumentos:

Tabela 3 - Presenca de instrumentos de planejamento habitacional em municipios por faixa de populagao e
situacio de provisdo habitacional: Aphis e MCMYV (Em %)

Populagdo | Situagdo Tem 6rgdo | Tem Tem Tem fundo | Tem Plhis
gestor da cadastro de | conselho municipal | ou estd
habitagao familias municipal de habitacao | elaborando

de habitacao
Até 20 mil | Todos os 61,34% 78,07% 37,29% 35,73% 41,47%
municipios
Executaram Aphis 70,14% 89,81% 51,85% 49,54% 50,23%
Nio executaram 60,25% 76,61% 35,48% 34,02% 40,38%
Aphis
Selecionados 66,92% 82,05% 35,20% 34,17% 43,50%
MCMYV 2009/2010
Naio selecionados 57,67% 75,45% 38,66% 36,76% 40,14%
MCMV 2009/2010
Selecionados 64,78% 81,22% 31,96% 32,57% 42,54%
MCMYV 2011/2012
Naio selecionados 57,87% 74,90% 42,64% 38,91% 40,39%
MCMYV 2011/2012

De 20 mil | Todos os 75,64% 83,89% 48,72% 50,71% 62,56%

a 50 mil | municipios

Executaram Aphis 78,30% 94,81% 62,74% 64,62% 68,87%
Nao executaram 74,97% 81,14% 45,20% 47,21% 60,97%
Aphis
Selecionados 74,81% 85,38% 46,15% 48,08% 62,88%
MCMYV 2009/2010
Nao selecionados 76,45% 82,43% 51,21% 53,27% 62,24%
MCMYV 2009/2010
Selecionados 75,24% 83,06% 42,83% 44,46% 58,96%
MCMYV 2011/2012
Nio selecionados 76,19% 85,03% 56,92% 59,41% 67,57%
MCMYV 2011/2012

Fontes: Elaboragdo Ipea. Dados da MUNIC 2009, SigaBrasil (execug¢do orgamentaria Aphis) e
Ministério das Cidades (sele¢oes MCMYV, consultas ao site em 10 mar. 2011 e 13 abr. 2012).




Os planos habitacionais tém menor frequéncia vis-a-vis aos planos diretores,
situacdo que pode ser atribuida as exigéncias quanto a regularidade dos municipios
frente ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), cujo principal
impacto ¢ dado pela restrigdo a formalizagdo de contratos de repasse e ao proprio
repasse de recursos do FNHIS aos contratos ja firmados em seu ambito.

As resolugdes do conselho gestor do FNHIS impuseram prazos menores para a
instituicdo dos conselhos e fundos locais do que para a elaboracdo dos planos —
atividade mais complexa do que a elaboracao de textos legais para instituicdo dos
conselhos e fundos, e que envolve conhecimento técnico muitas vezes indisponivel em
pequenas cidades.

Com efeito, o grupo dos municipios que executaram Aphis mostra maior
presenca de conselho e de fundo quando comparado ao grupo daqueles municipios que
ndo executaram. Novamente, essa tendéncia ¢ mais forte entre os municipios com
populacdo menor que 20 mil habitantes, uma vez que ha 46% conselhos e fundos a
mais. Entre os municipios de 20 mil a 50 mil habitantes que executaram Aphis, as
presencas do conselho e do fundo sdo 39% e 37%, respectivamente, mais frequentes.
Mesmo que os Plhis sejam sempre menos frequentes que conselhos e fundos, constata-
se uma frequéncia maior em termos de presenga do plano entre os municipios de até 20
mil habitantes que executaram Aphis — 24% mais frequente.

Naquilo que se refere aos municipios selecionados para 0o MCMV, também entre
os instrumentos da politica setorial de habitagdo se repete a tendéncia contraria
observada para conselhos de politica urbana e planos diretores. Assim, conselhos e
fundos de habitagdo sdo de 7% a 10% menos presentes nos grupos de municipios que
tiveram selecoes para o MCMV em 2009/2010. Em 2011/2012, os contrastes sao
aprofundados, havendo diferengas da ordem de 16% a 25% conselhos e fundos a menos
nos grupos de municipios de ambas as faixas populacionais selecionados. Ja a presenca
de Plhis nao mostra tendéncia clara e, em 2011/2012, o plano ¢ 5% mais presente entre
os municipios selecionados de até 20 mil habitantes, e 13% menos presente entre os
selecionados de 20 a 50 mil habitantes.

O instrumento com maior presenca ¢ o cadastro de familias interessadas em
programas habitacionais. Neste sentido, observa-se quase sempre uma frequéncia maior
entre os municipios que executaram Aphis e entre os que foram selecionados para
participarem do MCMV’ (a unica inversdo da-se entre os municipios de 20 a 50 mil
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habitantes selecionados pelo MCMV em 2011/2012). A propor¢do de cadastros
informatizados ¢ maior entre os municipios de 20 mil a 50 mil habitantes, em torno de
dois tercos, ao passo que apenas metade dos cadastros dos municipios menores é
informatizada. A especificagao da natureza do beneficio esperado pelas familias existe
em cerca de trés quartos dos cadastros, sendo que a especificagdo ¢ essencial para a
defini¢ao das soluc¢des de habitacao a serem oferecidas.

A existéncia de o6rgdo gestor da habitagdo no municipio € menos frequente, em
qualquer caso, quando comparada com a existéncia de cadastros de familias. Por outro
lado, ¢ sempre maior a frequéncia dos instrumentos previstos pelo SNHIS (conselho,
fundo e plano habitacional). Também n3o ha tendéncia Unica quanto a presenca do
orgdo gestor dentre os municipios selecionados (ou ndo selecionados) pelo MCMV.
Conforme ¢ destacado na Tabela 3, observam-se movimentos contraditérios entre as
faixas populacionais consideradas.

Além disto, outras considera¢des sdo realizadas quanto as caracteristicas que
denotam a qualidade dos instrumentos de planejamento urbano e habitacional, ainda
utilizando informagdes da MUNIC 2009:

1. A julgar pelo registro da realizagdo de reunides, os conselhos da cidade e
assemelhados sdo pouco atuantes (apenas cerca de 70% dos municipios tiveram
reunides nos 12 meses anteriores a realizagdo da pesquisa). Quanto ao carater dos
conselhos, destaca-se a baixa frequéncia de mengdes quanto a atribuigdes de
fiscalizacao e, menos ainda, atribui¢des normativas — em ambos 0s casos, €m menos
de metade dos conselhos. Sdo indicios de que ha baixa efetividade deste instrumento
de gestao das cidades.

2. Tratando-se dos conselhos de habitacdo, a pequena efetividade de seu
funcionamento ¢ comparavel a dos conselhos da cidade, mas ha meng¢des um pouco
mais frequentes de atribuicdes de fiscalizacdo (pouco mais de metade dos
conselhos) e de normatizacao da politica municipal de habitacao.

3. Como ja mencionado, os Plhis podem necessitar do aporte de
conhecimento técnico externo aos municipios, especialmente para aqueles
municipios de pequeno porte, que costumam ter limitagdes no quadro de
profissionais de arquitetura, engenharia e ciéncias sociais. Além disto, em geral nao
ha disposicao de estabelecimentos universitarios, que poderiam desenvolver os Plhis
como atividade de extensdo, em local proximo. Como ja foi destacada

10



anteriormente, a Aphis ¢ uma das agdes orcamentarias compreendidas no SNHIS,
que conta com instrumentos nacionais de planejamento — Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab), financiamento (FNHIS) e controle social (conselho gestor do
FNHIS), os quais devem replicar-se nos estados e nos municipios, podendo também
os Plhis contar com o apoio financeiro do FNHIS para sua elaboracdo®. Assim, se
por um lado o SNHIS exige desenvolvimento institucional dos municipios, também
oferece apoio técnico e financeiro para tanto, podendo-se atribuir ao SNHIS alguma
responsabilidade pela maior presenga de instrumentos de planejamento habitacional
entre os municipios que executaram Aphis.

A andlise feita acima mostra que os municipios de até 50 mil habitantes que
foram selecionados para integrar o programa MCMYV s3o aqueles com as menores
presencas de instrumentos de planejamento urbano e de planejamento setorial de
habitagdo (especialmente os previstos no SNHIS, que dispdem sobre planejamento e
gestao participativos), frente aos municipios que executaram Aphis.

E importante examinar, por outro lado, quais os papéis a serem desempenhados
pelos municipios frente as duas formas de provisdo habitacional consideradas e,
também, verificar o papel dos instrumentos de planejamento e do aparato de gestdo
habitacional nesses contextos, de modo a relativizar o quadro de restricdes institucionais

apresentado até aqui.

2. Anilise de formas alternativas de provisao habitacional

No que diz respeito ao publico-alvo’, a Aphis se destinava a familias com renda
de até R$ 1.050, enquanto as familias mutuarias do MCMV devem ter renda de até R$
1.600 (valor valido para a oferta publica de 2011/2012), com critérios semelhantes de
atendimento a beneficidrios e de sua selecdo pelo poder publico em ambos os casos.
Ambos exigem que as familias sejam cadastradas pelo poder publico no Cadastro Unico
de Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico); o MCMV exige ainda que os
beneficiarios estejam inscritos junto aos cadastros habitacionais do DF, estados ou
municipios, ou da Caixa Econdmica Federal, quando for o caso'”.

Muito distinta ¢ a forma como as unidades habitacionais sdo produzidas e
destinadas aos beneficiarios finais, o que, por sua vez, implica papéis também distintos
para as prefeituras municipais. No caso da Aphis, trata-se de unidades habitacionais que

sao executadas direta ou indiretamente pelo poder publico, em um dos seguintes
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regimes de execugdo: a) empreitada global; b) administragdo direta; c) mutirdo ou
autoconstrucdo e que sdo disponibilizadas para uso pelos beneficidrios (com ou sem
onus). Portanto, as decisdes tomadas neste programa acontecem em ambito do proprio
poder publico, assim como o instrumento a ser utilizado para a titulacdo, seja
transferéncia de propriedade, seja compromisso de constitui¢ao de direito real sobre o
imovel.

No MCMV em municipios de até 50 mil habitantes, ainda que as propostas para
participacdo no programa sejam apresentadas pelo poder publico local (estado e/ou
municipio), o acompanhamento da execuc¢ao dos empreendimentos cabe a instituigdes
financeiras ou agentes financeiros do SFH, e o acesso a moradia da-se pela aquisi¢do
mediante financiamento concedido pelos agentes financeiros a pessoas fisicas.

Os recursos da subvencdo economica do MCMYV sdo repassados aos agentes
financeiros ¢ complementam o valor de producdo das unidades habitacionais. Quanto
aos regimes de execucdo das obras, podem ser os mesmos utilizados na Aphis, mas ndo
h4, na Portaria Interministerial n® 484/2009 dos ministérios da Fazenda e das Cidades,
nem na Portaria n® 547/2011 do Ministério das Cidades, as quais definem as condigdes
necessarias a implementagdo do MCMV em municipios com populagdo de até 50 mil
habitantes, men¢do quanto a atribuicdo de execucdo dos trabalhos necessdrios a
consecug¢do do objeto contratado, ficando subentendida a participacao de construtoras.

Por fim, os critérios de selecao de propostas para os programas sao distintos:

Para Aphis'', sdo prioritarias as propostas que: a) possuam projeto basico para a
area de intervengdo; b) possuam projeto executivo; c¢) atendam a populacdo em areas
sujeitas a situacoes de risco de vida, insalubridade ou locais imprdprios para moradia; d)
atendam a demandas de segmentos especificos; €) sejam consideradas prioritarias pelo
conselho municipal ou estadual ou 6rgdo de carater equivalente; f) sejam apresentadas
por entes federados ndo contemplados, no ano anterior ao da realizacdo da selegao,
pelos demais programas de habitagdo de interesse social geridos pela Unido; g) atendam
demanda habitacional decorrente do crescimento demogréfico resultante do impacto de
grandes empreendimentos de infraestrutura; h) sejam apresentadas por municipio que
possua Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) assinado com o Ministério Publico
para implementagdo de agdes voltadas a atender a populacdo objeto da intervencao
proposta; 1) sejam apresentadas por municipios que possuam maior valor percentual de
déficit habitacional em relacdo ao total de domicilios do municipio; j) atendam a
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demandas apresentadas por movimentos sociais, associagdes € grupos representativos
de segmentos da populacdo; atendam a populacdo com problemas de coabitagdo
familiar ou Onus excessivo de pagamento de aluguel; 1) ou atendam a populagdo
residente em area de conflito fundiario urbano.

J4 0 MCMV considera menor niimero de critérios'?, selecionando propostas que
atendam cumulativamente a: a) realocagdo de familias situadas em areas insalubres ou
de risco; b) municipios com déficit habitacional acima da média da UF correspondente;
¢) municipios em situacdo de calamidade publica; d) atendimento a demanda
habitacional decorrente do crescimento demografico resultante do impacto de grandes
empreendimentos de infraestrutura; ) municipios com andamento de obra em situagdo
normal no Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) Habita¢do; e f) maior
contrapartida do setor publico local (os dois ultimos excluidos em 2011/2012). Ainda,
para a segunda oferta publica foram acrescentados critérios relativos a insercdo do
municipio no Programa Brasil Sem Miséria e nos Territorios da Cidadania, bem como
critérios de prioridade dados pelo Decreto n® 7.499/2011, nos incisos de seu Art. 4°,
quais sejam:

1. a doagdo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de terrenos

localizados em area urbana consolidada para implantagdo de empreendimentos

vinculados ao programa;

2. a implementagdo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de

medidas de desoneracdo tributdria para as constru¢des destinadas a habitacdo de

interesse social; e

3. a implementacdo pelos municipios dos instrumentos da Lei n® 10.257/2001

(Estatuto da Cidade), que visam ao controle da retengdo das areas urbanas em

ociosidade.

Nao consta exigéncia de priorizagdo da proposta por conselho municipal ou
estadual de habitacdo, e a existéncia de projeto elaborado para a area de intervengao ¢
apenas um critério de desempate.

Na Tabela 4 esta um resumo comparativo dos critérios.
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Tabela 4 - Critérios para selecio de propostas de producio habitacional conforme programa

Prioridades para selecdo: critérios baseados em |FNHIS — Aphis [MCMV — MCMYV —
2009/2010 2011/2012
Déficit habitacional Sim (2 critérios) Sim Sim
Populag@o em areas de risco Sim Sim Sim
Demanda habitacional de grandes Sim Sim Sim
empreendimentos
Populag@o em conflito fundiario urbano Sim Nao Nao
Projeto basico para area de intervengao Sim Desempate Desempate
Projeto executivo Sim Nio Nio
Demandas de movimentos sociais etc. Sim Nao Nao
Municipio com TAC para atender populagio Sim Nao Nao
da area
Municipio ndo atendido em selegio HIS' Sim Nao Nao
anterior
Proposta priorizada por conselho Sim Nao Nao
Municipio em situag@o de calamidade ptblica Nao Sim Sim
Municipio com obra normal do PAC Nao Sim Nao
Habitacao
Municipio com maior contrapartida Nao Sim Nao
Municipio no Brasil Sem Miséria Nao Nao Sim
Municipio em Territério da Cidadania Nao Nao Sim
Doagdo de terreno Nao Nao Sim
Medidas de desoneragdo tributiria para Nao Nao Sim
constru¢ao HIS
Implementacdo instrumentos do Estatuto da Nao Nao Sim
Cidade para controle de ociosidade

Fontes: Elaboragdo Ipea a partir do Manual de Apresentagdo de Propostas 2008-2011 do FNHIS, da

Portaria Interministerial n° 484/2009 e da Portaria do MCidades n° 547/2011.

Nota: ' Habitagéo de Interesse Social.

Cabem alguns comentarios aos critérios, de forma agrupada:

1. Aphis e MCMV “concordam” em critérios que conformam alguns
consensos da politica nacional de habitag¢do: a) reducdo do déficit habitacional, b)
solucdes para populagdes em dareas de risco e c¢) atendimento a necessidades
habitacionais em cidades sujeitas a impactos demograficos de grandes
empreendimentos.

2. Somente a Aphis considera critérios que emanam de movimentos sociais
que tém foco no acesso a moradia, incluindo a formulagdo especifica de demandas
de provisdo habitacional por organizagdes representativas dos movimentos; além
disso, a) mecanismos de controle social sdo levados em conta (priorizagdo de
propostas pelo conselho municipal de habitagdo), assim como a b) emergéncia do
atendimento dada pela existéncia de conflitos fundiarios ou compromissos (TAC)
em atender a determinada populagdo; ¢) um indicador da qualidade de projetos

urbanisticos e de arquitetura (expressa na existéncia de projeto executivo) conta
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pontos; e d) sdo prioritdrios os municipios que ndo foram atendidos em selegdes
anteriores de programas habitacionais.

3. Ja os critérios que sdo levados em conta somente pelo MCMV divergem
dos anteriores, primeiramente a) pela inexisténcia de alguma forma de controle
social'’; b) a emergéncia do atendimento ¢ dada por situagdes que podem afetar o
municipio (calamidade publica), mas ndo necessariamente populagdes especificas
que demandem habitagdo; c) propostas podem ser selecionadas sem terem projetos
para a area de intervencdo; ¢ d) a consideragdo da maior contrapartida como
prioridade para selecao de propostas ¢ critério novo, que ndo encontra eco em outras
selecdes de propostas que utilizem recursos do OGU', e que ndo teve continuidade
na oferta publica do MCMV em 2011/2012.

4. Em compensacao, alguns critérios acrescentados na segunda oferta publica
permitem relativizar as divergéncias entre Aphis e MCMYV, especialmente a
insercdo de municipios nos programas Brasil Sem Miséria e Territorios da
Cidadania, com o que se pode esperar foco mais preciso em publicos que constituem
o grosso do déficit habitacional; e a implementagdo de instrumentos urbanisticos,
juridicos e tributdrios que possam dar uso a areas urbanas ociosas — neste caso, ¢
meritoria a vinculagdo estabelecida entre instrumentos de politica habitacional e de
politica fundidria, mesmo que esse critério seja, em nosso entendimento, de dificil
verificagdo'.

Com base no que foi exposto acima, entende-se que necessidades,
especificidades e demandas locais, formuladas ou chanceladas em instancias de controle
social também local, tendam a ser desconsideradas pelo MCMV, ainda que este possa
considerar critérios locais para a prioriza¢do do atendimento a beneficiarios — mas que,

de qualquer modo, necessitardo de instancias de controle social capazes de defini-los.

3. Consideracoes finais

Em linhas gerais, o objetivo deste comunicado foi compreender os aspectos
institucionais do Programa Minha Casa Minha Vida para fazer prognosticos da provisao
habitacional de interesse social.

Neste sentido, pode-se destacar os seguintes pontos:

a) A extensao de um programa como o MCMV a municipios de menos de 50 mil

habitantes pode aumentar o interesse de construtoras, antes voltadas apenas a cidades
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maiores, para comegarem a atuar em um novo contexto e associadas a instituigdes
financeiras e agentes financeiros do SFH detentores dos contratos de financiamento com
os mutuarios, dados o baixo risco envolvido na producdo dos empreendimentos
(demanda tornada solvavel pelo subsidio habitacional e eventual inadimpléncia dos
mutuarios suportada por fundo garantidor) e as economias de escala advindas da
realizacdo de empreendimentos simultaneamente em varios municipios.

b) Em razdo da provavel massificagdo a ser adotada, podem-se antever prejuizos
a adequacao de projetos a situagdes locais, sem falar no atendimento a demandas
especificas da maioria dos futuros moradores, aspecto que deveria ser considerado no
refinamento das a¢des do trabalho técnico social'®. Ainda que o poder publico apresente
propostas de participagdo no MCMYV, podendo incluir os projetos urbanisticos e de
arquitetura, ¢ muito mais provavel que os reais responsaveis pela elaboragao dos
projetos sejam agentes ou instituicdes financeiras, verdadeiros interessados e
beneficiados pelas economias de escala que poderdo ser proporcionadas pelo programa.

c) A possibilidade de apresentacdo (e selecdo) de propostas elaboradas pelos
governos estaduais, beneficiando municipios, deveria motivar a discussdo conjunta
desses entes em relacdo a aspectos como a definicdo da demanda a ser atendida, bem
como as formas de atendé-la,

d) A insercdo urbana de empreendimentos pode apresentar caracteristicas
contrastantes no MCMV, conforme o porte dos municipios. Como as selegoes feitas até
o momento compreendem poucas unidades por municipio'’, e como nio
necessariamente constituirdo conjuntos habitacionais, podendo estar dispersas na area
urbana, a dotacao de infraestrutura provavelmente refletird as condi¢des de urbanizagdo
j& existentes no municipio, ou seja, a caréncia na prestagdo de servigos urbanos
caracteristica de pequenas cidades, fora de contextos metropolitanos. Por sua vez, a
provavel localizagdo periférica, com seus impactos sobre a mobilidade das familias,
deverd ter um atenuante nos municipios de pequeno porte, em comparacdo com a
enorme distancia entre o local de moradia e os principais centros de emprego que ja
vem sendo observada nos empreendimentos do MCMV em grandes cidades'®. Mesmo
assim, e a exemplo do que j& ocorria com a Aphis, ¢ provavel que constituam enclaves
com caracteristicas muito diferentes das areas urbanas tradicionais das pequenas
cidades, o que poderd contribuir para estigmatizar os conjuntos habitacionais e seus
moradores.
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f) Considerando-se o porte dos empreendimentos ¢ dos municipios, ndo devera
haver dinamizacdo do mercado imobiliario local. Este, em condigdes normais, ¢ tio
mais estagnado quanto menor for o municipio e quanto mais o municipio estiver
inserido em espagos rurais pobres, caracteristica que, alias, fica latente na selecao mais
recente do MCMV. Antevé-se muito mais a dificuldade do poder publico local em
conseguir ofertar terra bem localizada e dotada de infraestrutura, um insumo cujo
fornecimento ¢ de sua atribuicdo e que conta pontos para a selecdo de propostas do
MCMV.

E louvavel que o MCMYV expanda a perspectiva de provisdo habitacional para os
pequenos municipios, afastando-se de um retrospecto de produ¢do muito limitada com
recursos do OGU, no qual se poderia caracterizar o grupo de executores da Aphis como
uma “elite”. Assim, a selecdo de quaisquer municipios pelo MCMV ¢ justificavel se a
politica nacional de habitagdo quer valer-se da oportunidade dada por este programa
como meio de produzir habitagdo em municipios com pouca capacidade institucional
para fazé-lo. Mas essa iniciativa, em nosso entender, ndo poderia prescindir da
manutencdo da “vitalidade” do FNHIS para o apoio a provisao publica da habitacao, de
modo a oferecer incentivo financeiro aos municipios que se preocupem com a melhoria
das condi¢des institucionais do setor habitacional local, fazendo com que haja,
especialmente: a) efetivo funcionamento dos conselhos de habitagdo; b) destinacao de
todos os recursos disponiveis aos fundos habitacionais; e c) elaboragdo de planos
habitacionais de interesse social com participacdo ampla e qualificada da sociedade,
seguida do cumprimento das agdes prioritarias previstas nos planos.

Neste sentido, 0 momento da elaboragdo do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015
foi propicio ao refinamento das a¢des habitacionais de interesse social do governo
federal, envolvendo ndo apenas a producdo habitacional, mas seu controle social e o
fortalecimento institucional dos agentes envolvidos. Destacam-se duas propostas
recentes do Conselho das Cidades que convergiram nesses objetivos, por meio de
recomendacdes ao Ministério das Cidades no sentido de transferir a totalidade dos
recursos do OGU do PAC Habita¢do (incluindo, portanto, o Programa MCMV) ao
FNHIS, de forma a garantir o seu controle social; e de garantir as condigdes necessarias
para que seja acompanhada da criacdo e do funcionamento de conselhos gestores

congéneres nos estados, Distrito Federal e municipios'.
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Notas

' Colaboraram para a claboracdo deste Comunicado, Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais (Dirur) do Ipea Cleandro Krause. Pela Assessoria Técnica da Presidéncia do Ipea (Astec), colaboraram
Murilo Pires, André Calixtre e Luciana Acioly. A finalizagdo deste documento contou com a assisténcia e
colaboragdo da Assessoria de Imprensa e Comunicagdo do Ipea (Ascom).

2 0 valor das subvengdes, de R$ 1 bilhdo na selecio do MCMV de 2009/2010, ¢ de RS 2,68 bilhdes na seledo de
2011/2012, contrastam com os R$ 16,5 bilhdes que poderdo ser transferidos ao Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR), para provisdo habitacional em municipios com popula¢do acima de 50 mil habitantes. Pode-se afirmar que
também sdo minoritarias outras “modalidades” do MCMYV, como o subsidio no valor total de R$ 500 milhdes a
agricultores familiares e trabalhadores rurais, para producdo ou reforma habitacional, e a transferéncia de R$ 500
milhdes ao Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), no chamado Programa Habitacional Popular — Entidades
(PHPE), para contratagdo de financiamento habitacional em empreendimentos organizados por entidades privadas
sem fins lucrativos (conforme posi¢do de 10 de fevereiro de 2012, foram selecionados ou contratados projetos em
valor total a ser aportado pelo FDS de R$ 353,89 milhoes); ainda que possam ser aplicadas em municipios com
menos de 50 mil habitantes, diferenciam-se por ndo contarem com o poder publico como agente organizador e,
portanto, ndo serdo tratadas neste artigo.

3 O presente trabalho inclui sele¢des realizadas j4 no ambito do FNHIS, mas ndo foram individualizados
investimentos resultantes de selegdes anteriores a vigéncia do FNHIS ou realizadas ja em sua vigéncia. Ressalve-se
que em 2009 houve empenhos e contratacdes relativas a Aphis provenientes de emendas parlamentares, nao
enquadradas no PAC, com valor total aproximado de R$ 28,4 milhdes.

* Além dos municipios com populagio acima de 20 mil habitantes, a existéncia de plano diretor & obrigatéria para
municipios inseridos em regides metropolitanas (RMs), em areas de interesse turistico e sob influéncia de grandes
empreendimentos, independentemente de sua populagdo, conforme o Estatuto da Cidade (EC) (Lei no 10.257/2001).
Por simplicidade, sera estabelecido apenas o corte populacional neste trabalho.

> Conforme noticia publicada em 12 de abril de 2012, o Ministério das Cidades recebeu 8.939 propostas para
construcdo de 426.146 unidades habitacionais, em 4.042 municipios, o que significa dizer que 81,2% dos municipios
brasileiros com populacdo de até 50 mil habitantes apresentaram propostas para produgdo habitacional por meio da
oferta publica de recursos do MCMV em 2011/2012. Nesta mesma faixa populacional, ha 336 municipios que estdo
compreendidos na area de atuacdo do FAR (ver nota 1) e que, portanto, podem ou poderdo vir a receber
investimentos do MCMV por meio daquele fundo. Os municipios na area de atua¢do do FAR foram incluidos na
presente analise; alternativamente, com sua exclusdo do universo de andlise, verificou-se que as variagdes da
presenga dos instrumentos de planejamento aqui considerados sdo pequenas, sempre menores que 1%, para mais ou
para menos.

Scf. CARDOSO, A. L.; SILVEIRA, M. C. B. da. O plano diretor e a politica de habita¢do. In: MONTANDON, D.
T.; SANTOS JUNIOR, O. A. (Org.). Os planos diretores municipais pos-estatuto da cidade: balango critico e
perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital/Observatorio das Cidades, IPPUR/UFRJ, 2011.

7 A falta do cadastro de familias, por si s6, ndo indica que o municipio nio esteja preparado para a tarefa de selegdo
da demanda, uma vez que os cadastros podem ser elaborados em curto prazo, destacando-se o que ocorreu quando da
oferta publica 2009/2010, momento em que os municipios receberam apoio da Caixa Econdmica Federal (CAIXA)
para elaboragdo dos cadastros.

8 No quadriénio 2007-2010, o Ministério das Cidades selecionou propostas de 1.940 municipios para elaboracio do
Plhis e, em 2011, ofereceu a municipios de até 50 mil habitantes, que ndo tenham tido propostas para elaboragido de
Plhis selecionadas anteriormente nem integrem RMs, a alternativa de elaborar o plano segundo procedimento
simplificado — atendendo a Resoluc¢do n° 37, de 8 de dezembro de 2010, do Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social (CGFNHIS), que determinou o procedimento para municipios de até 20 mil habitantes,
posteriormente aumentado para 50 mil habitantes pela Resolugdo n® 43, de 5 de julho de 2011.

? Aphis conforme Manual de Apresentagdo de Propostas 2008-2011 do FNHIS, relativo a esta agio, obtido do site do
Ministério das Cidades; MCMYV conforme Portaria no 140/2010 do Ministério das Cidades.

10 Conforme as portarias do Ministério das Cidades n°® 140, de 5 de abril de 2010, ¢ n° 610, de 26 de dezembro de
2011, o poder publico local, além de utilizar critérios nacionais, pode definir critérios locais para priorizagdo do
atendimento de beneficiarios, que devem ser aprovados nos conselhos municipais de habita¢do ou, nos casos em que
o municipio ndo possuir conselho de habitagdo constituido, nos conselhos de assisténcia social. Dentre esses critérios,
ndo pode ser priorizado o atendimento de inscritos antes da publicagdo da MP no 459, de 25 de marco de 2009 e,
quando da oferta publica 2009/2010, ndo se puderam deixar de considerar as inscri¢des coletadas pela CAIXA até a
data da publicagdo da Portaria no 140.

! Conforme Manual de Apresentagio de Propostas 2008-2011 do FNHIS, relativo a esta agio.
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12 Conforme Portaria Interministerial no 484/2009 e Portaria do MCidades n° 547/2011.

13 Ressalvando-se que a participagio de conselhos de habitagdo (ou, na falta deles, de conselhos de assisténcia social)
resume-se a deliberacdo sobre critérios de hierarquizacdo e selecdo da demanda, ou seja, sem se debrugar sobre a
proposta de produgdo habitacional como um todo.

'* A Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) apenas define patamares minimos ¢ méaximos de contrapartida dos
proponentes que solicitem transferéncias voluntarias da Unido, que devem ser respeitados na apresentacdo de
propostas.

5 £ bastante comum nos planos diretores a previsio sintética desses instrumentos, sem que os respectivos
dispositivos sejam detalhados e regulamentados, quer no proprio plano diretor ou em lei ordinaria, de modo que sua
efetividade tem sido muito limitada. Além disso, os critérios para aplicacdo dos instrumentos devem estar
fundamentados na defini¢@o de funcdo social da propriedade no plano diretor, outro ponto que costuma ser omitido.

'® A Portaria Interministerial no 484/2009 prevé como diretrizes a reserva de unidades habitacionais para idosos ¢ o
atendimento a portadores de deficiéncias fisicas em unidades habitacionais adequadas; também prevé que “nos
projetos que envolvam o atendimento a familias indigenas, quilombolas e outras comunidades tradicionais, €
indispensavel analise e entendimento da especificidade social e institucional da area de intervengdo, de modo a
assegurar integral afinidade entre as propostas de projetos e a realidade ¢ demanda destas comunidades™. Ja a Portaria
n°® 547/2011 mantém as diretrizes relativas a unidades habitacionais para idosos e pessoas com deficiéncias, mas nao
traz nenhum conteudo relativo ao atendimento de comunidades tradicionais.

7 Em 2009/2010, propostas com até 30 unidades habitacionais em municipios com populagio de até 20 mil
habitantes, e at¢é 60 unidades habitacionais nos municipios com populagdo de 20 mil a 50 mil habitantes; em
2011/2012, até duas propostas com até 50 unidades habitacionais cada, a serem apresentadas por quaisquer
municipios, podendo ser acrescidas de propostas apresentadas pelo estado: uma proposta com até 50 UH
beneficiando municipios com populagdo de até 20 mil habitantes; e duas propostas com até 50 UH cada, beneficiando
municipios com populag@o de 20 mil a 50 mil habitantes.

18 Cf. CARDOSO A. L. et al. Habitagdo de interesse social: politica ou mercado? Reflexos sobre a construgdo do
espago metropolitano. In ENCONTRO NACIONAL DA ANPUR, 14. Anais... Rio de Janeiro, 2011.

1 Conforme Resolugio Recomendada do Conselho das Cidades n° 114, de 10 de junho de 2011.
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