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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 Econdmica Aplicada, com uma
comunicagdo sintética e objetiva e sem a pretensdo
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 publicacbes.

Os Comunicados sdo 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 producéo e divulgagdo de tais documentos, sob os
mais variados temas. A partir do ndmero 40, eles
deixam de ser Comunicados da Presidéncia e passam
a se chamar Comunicados do Ipea. A nova
denominacgdo sintetiza todo o processo produtivo
desses estudos e sua institucionalizagdo em todas as

diretorias e areas técnicas do Ipea.



1. Introducéo®

O objetivo deste Comunicado € analisar os prograa@es e instrumentos atuais
do Estado brasileiro em matéria de politica haluited para as classes de menor renda — ou
habitacao de interesse social (HIS) — bem com@elgka producéo social da moradia.

A habitacdo de interesse social define uma sérigotlecGes de moradia voltada a
populacdo de baixa renda. A composi¢cédo de agae®ssos e as formas de gestdo podem
variar, fica clara, no entanto, a necessidade glenatipo de subsidio financeiro, técnico ou
organizacional, visto que este conceito se congramdde habitagcdo de mercado, o qual se
relaciona ao circuito da producéo e das formasestimentos.

Na ultima década, sobretudo com a criacdo do Mindstlas Cidades (MCidades), o
termo passou a ser comumente utilizado e amplansgdio por varias instituicdes e
agéncias, ainda que, por vezes, acompanhado des aduivalentes como: habitagdo de
baixo custo, termo que se refere ao produto exauosnte; habitacdo para populacdo de
baixa renda, que ndo designa o produto, mas sindestanacdo, sendo necesséria a exata
definicdo de baixa renda; e habitacdo popular, cmmoo mais genérico, que envolve uma
grande diversidade de solugBes destinadas as itlewkss habitacionais, assim como
agentes e composicao de investimentos.

Por producdo social da moradia entende-se formasdes de producdo da
habitacdo que envolvam, em maior ou menor graayitds formais da economia, sejam

publicos ou privados, mas que guardam a organizagdgrocesso, a definicdo das

! Colaboraram para este Comunicado Cleandro Henti@qaase, técnico de Planejamento e Pesquisa da
Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanasnbientais (Dirur); Luciana Acioly, Renato Batbie
André Calixtre, técnicos de Planejamento e Pesglasssessoria Técnica da Presidéncia do IpeadAgte
finalizacdo deste documento contou com o apoio skegsoria de Comunicacéo do Ipea (Ascom). Este text
foi elaborado a partir do Cap. 11 do Livilmfraestrutura Social e Urbana no Brasil: subsidipara uma
agenda de pesquisa e formulacao de politicas pa#lljpublicado pelo Ipea em Novembro de 2010. O livro

pode ser consultado na integra na pagina oficiéhstituto (www.ipea.gov.br).



principais diretrizes do projeto e do pos-morar m&»s € N0oS mecanismos de organizacao
coletiva dos proprios moradores.

O Comunicado apresenta mais quatro secdes. A partraia da definicdo da nova
politica habitacional, a partir de 2004. A tercesezzdo apresenta o conceito de producao
social de moradia e o Sistema de Habitacdo deebgerSocial (SHIS). A quarta faz uma
andlise dos programas existentes de habitacdotelesee social. Por fim, os desafios e

perspectivas para o SHIS seréao abordados.

2. A nova politica habitacional

No inicio dos anos 2000, precisamente com o irdoigoverno Lula, em 2003, ha a
definicdo de um novo periodo da politica federabpa habitacdo. O periodo, ainda em
curso, é marcado pela formulacdo de uma agendidcpaaibm temas sociais. A criagdo do
MCidades definiu a responsabilidade de elaboramndeeira participativa e federativa, a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, inuisi uma nova politica para o setor da
habitacdo, em particular da HIS.

Se, até o momento anterior, as politicas habitatienurbana tinham trajetoria
erratica e de poucos investimentos com o fim docBaxacional de Habitacdo, com o
Ministério das Cidades e o Conselho Nacional dagdad&is h4d a clara definicdo da
elaboracdo de uma Politica Nacional de Desenvohion®rbano, de maneira federativa e
com participacdo e controle social. No campo daitéigdo, o quadro € de profunda
transformacéo, parte-se de investimentos da ordeR$d7 bilhdes, em 2002, para mais de
R$ 62 bilhdes em 2009. O Sistema Brasileiro de Bogg e Empréstimo (SBPE) aplicava
R$ 1,7 bilhdo em 2002. Em 2009, atingiu algo praxienR$ 33 bilhdes. A faixa de renda
entre zero e trés salarios minimos (SMs), na quabacentra o déficit habitacional, recebia
32% dos investimentos, em 2002, chegou a 77%, €, 20 se estabilizou em 64% em

2008 e 20009.



Nesse periodo, foram criados novos programas, @@edito Solidario, em 2004,
o0 PAC Urbanizagdo de Favelas, em 2007, e o Minlea Géinha Vida (PMCMV), em
2009, além de diversas iniciativas complementage® permitem afirmar que existe, ao
menos em elaboracdo, uma Politica Nacional de &izfwt

Ha também, nesse momento, uma grande tarefa —dgests anos anteriores e
efetivada a partir de outubro de 2001, com a prgagdio do Estatuto da Cidade: a
implementacdo dos mecanismos, instrumentos e, tadbteprincipios do novo estatuto.
Cidades mais justas e democraticas tém como elemesua producdo social e o
cumprimento da funcédo social da propriedade, griosipresentes no ideario da reforma
urbana em todo o mundo desde o fim do século XIX.

A cidade e o urbano no Brasil sdo, no entanto,psiessdo acabada do modelo de
aprofundamento das desigualdades socipis marcam o pais. A metrépole, corporativa e
fragmentada para Santos (1990), é a representagdionen do modelo de urbanizacéo
brasileird, que se caracteriza pela expansdo constante af#sifas, com vazios urbanos
em seus intersticios, modelo que visa a reproddedenfreada do capital especulativo e
causa a segregacio das classes mais pobres emeotes irregularesfavela$ e corticos.
Este modelo também é marcado pela ocupacédo peraurti@s condominios fechados de
classes médias e altas, esvaziamento das areess;ateterioracdo de imdveis, aumento no

numero de imdveis vazios, fragmentacéo, dispersi@ixas densidades.

2 Reducdo de custas cartoriais, marco da regulddzéundiaria, apoio ao desenvolvimento da construca
civil, garantias adicionais para o tomador dos &sfimos e agentes financeiros etc.

3 Apenas 7,6% da populacéo brasileira ganha ma29 &Ms, enquanto 43% recebem até trés SMs.

* As 11 principais regifes metropolitanas concent8ft das favelas, 33% de déficit habitacional eaele
60% do Produto Interno Bruto (PIB).

® Doze milhdes de domicilios estdo em condicdeseigaadas de moradia.

® Os domicilios em favelas tém taxa de crescimens&se duas vezes maior que a dos domicilios em geral

1,6 milhao de residéncias, 0 que equivale a 6 6Ged de pessoas.



Segundo os dados apresentados pelo MinistéricCdizsles — Brasil (2009b), com
dados da PNAD 2005 processados pela Fundacdo JoBeir®, o déficit habitacional
brasileiro é de 7,9 milhdes de moradias em todais, gorrespondente a 14,9% do total de
domicilios! As maiores concentragdes, em nimeros absoluttd#) e® Sudeste e no
Nordeste, com déficit habitacional total de 2,9&rilhées de domicilios, respectivamente.
Em termos relativos, os maiores percentuais esidgonte (22,9%) e Nordeste (20,6%). O
déficit habitacional urbano é de 6,4 milhdes deiddios e o rural € préximo de 1,5 milh&o,
com destaque para o Nordeste, cuja demanda seiraprade 900 mil novas unidades
habitacionais, e para o Norte, em que esse nunmegaca aproximadamente 236 mil. Na
composicdo do déficit, chama atencdo o 6nus exaeessim aluguel, estando nesta situacdo
29% dos domicilios urbanos do Brasil — sendo aastamais altas observadas no Sudeste
(37,3%) e no Centro-Oeste (36,7%).

O déficit habitacional contrasta hoje com o nunsgaificativo de imoveis vazios e
configura uma realidade que impde politica esperifle reforma, reabilitagdo/reposicao
dos domicilios urbanos degradados. Esta € umadgukabitacional e urbana relativamente
recente, mas, por outro lado, é tema de extrersa&metia para a politica habitacional pela

magnitude que atinge atualmeft€onsiderando a ndo existéncia de politica espacéfia

" H& estimativas mais recentes que indicam queddéficit habitacional. Os valores aqui citados foram
mantidos, pois serviram para a formulacdo do PlanHa

8 Em valores absolutos o estoque imobiliario cowmese ao déficit habitacional. Em 2006 foram
contabilizados 6,7 milhdes de imdveis vazios, 89g8avam em condi¢cdes de serem ocupados, 8,6% em
construcdo e 1,7% em ruinas. Destes, cinco millke@iesneio urbano. Em cidades como Recife e Rio de
Janeiro os iméveis vagos chegam a 18% do totabdwgcdlios da area urbana. Nas regides metropoktalea
Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, BaixadatiSta, Campinas, Sao Paulo, Curitiba e Portoraleg
superam o numero absoluto do déficit habitaciohl#im disso, a realidade de imdveis vazios contresta o
déficit por novas unidades e com o fato de que mnca&da quatro domicilios urbanos sofre com a caéte
infraestrutura (BRASIL, 2007).



nao ruptura com o padrao periférico de expansdende-se que o problema devera se
agravar nos proximos anos.

Nesse sentido, e considerando os modelos decpdfiibitacional adotados no pais
até o momento, além dos principios da reforma @rlgado Estatuto da Cidade, entende-se
gue o reforco do planejamento urbano com viés miécipacdo social configure-se como
alternativa ao que se pode hoje chamar de padrédderizacdo brasileiro.

Essa foi, a0 menos, a intencdo do governo fedgualhdo criou o MCidades. Nao
apenas a habitacdo de interesse social, mas tamh#anejamento das cidadgsassa a
figurar como itens primeiros da pauta da politidzana (quadro 1).

Nesse periodo, identifica-se um aumento expressivaferta de crédito habitacional
do segmento publico, um aumento do volume de emmeEs no ambito do SBPE, nas
aplicacdes de recursos do FGTS e na definicdo dasnbnhas de orgcamento para a
urbanizacdo de assentamentos precarios por meRAM™ Frente a uma variedade de
fontes e formas de financiamento, é importante @a@amem que medida estes meios

poderao ser apropriados por atores envolvidos cproducao social da moradia, o que sera

feito a seguir.

° Segundo pesquisa do Mcidades em 1.553 municiios @brigatoriedade de realizar planos diretores,
86,93% elaboraram, estavam elaborando ou reveseédregrumento basico da politica urbana municipal

19 A aplicacdo de recursos do SBPE em financiamemtobiliarios cresceu de um patamar de 2,7 bilhées,
2003, para 9,5 bilhées em 2006, sendo cerca ded#d%e valor destinado a novas construcdes. Atdrutu
de 2007, ela ja havia superado a marca dos R#H&ebi Com o lancamento do PAC hé investimentd@%le
40 bilhdes em saneamento basico e os R$ 106,3*bikd habitacdo até 2010, tendo como metas: sangame
ambiental, 23,2 milhdes de domicilios nos préxinm@s anos; habitacdo, quatro milhées de familias co

recursos publicos e da caderneta de poupanca.



Quadro 1 — Atos recentes das politicas urbana e hiadicional

2003 Criagdo do Programa Papel Passado, que dienefom processos de regularizagdo

fundiaria 1,7 milhdo de familias em 2,5 mil assematos

2003 Criacéo do Programa Especial de Habitagdo Popatarfamilias com renda inferior
a trés salarios minimos — Medida Proviséria (MP)183, convertida na Lei°n
10.840/2004

2004 Campanha do Plano Diretor Participativo: apoioab@lacéo de planos diretores em
94,3% dos 1.682 municipios com mais de 20 mil hakgts

2005 Instituicdo do Sistema Nacional de Habitacdo derésise Social (SNHIS) e do
Fundo Nacional de Habitag&o de Interesse SociaH{EN- Lei r? 11.124/2005

2005 Implementacao do Programa Crédito Solidario

2007 Normatiza¢do do uso do patrimdénio da Unida peabitacdo de interesse social —
Leis rf*11.481 e 11.483

2007 Langamento do PAC (saneamento, mobilidadéitalgdo)

2009 Plano Nacional de Habitacdo

2009 Acdo do Fundo Garantidor da Habitagdo PoggEl@aHab) — MP fi459

2009 ProgramaMinha Casa, Minha Vida- 1 milhdo de habitacbes e a regularizacao

fundiaria de assentamentos informais urbanos Féééral A11.977/2009

Elaboracéo: Ipea

3. Producao social de moradia e o Sistema Naciortd Habitag&o de Interesse Social

A andlise das formas como se da ou podera se plamdacao social da moradia na
atualidade pede que seja considerado o marco éegafmativo da habitacdo de interesse
social. Esta analise tera como foco o Sistema Natite Habitac&o de Interesse Social, por

duas razoes:

* O SNHIS devera centralizar todos os programa®jetps destinados a habitacado
de interesse social (Art>8a Lei f 11.124/2005).

* Os recursos do Fundo Nacional de Habitacdo deedsse Social (FNHIS), criado
com o SNHIS, serdo aplicados de forma descentdaljzdevendo os estados, o Distrito
Federal e os municipios firmarem termo de ades&@NtdlS e atenderem, entre outras, as

exigéncias de constituirem fundo e conselho, caticgeacédo de, no minimo, um quarto de



representantes da sociedade civil, e apresental@msplocais de habitacdo de interesse

social (PLHIS) (Art. 12da Lei 1f 11.124/2005).

A definicdo e a priorizagdo de investimentos emithe#o de interesse social
deverdo acontecer, assim, na escala local e coticipacdo social, 0 que mostra que as
medidas do SNHIS vao no sentido das lutas socaiadas até o momento e acrescentam o
carater federativo ao encaminhamento da questéao.

Fica claro que a consolidacdo do SNHIS dependecuistituicdo de instrumentos
de planejamento pelos demais entes federados ejeeaderirem, além da Unido e, também,
do efetivo exercicio da funcdo de provisdo haloteadi com as prerrogativas de
participacdo e controle social, por todos os entg® deverdo buscar incluir atores
historicamente mantidos afastados das decisGes paiwisao publica da habitacédo.

Ao menos na conformidade legal, verifica-se quéaogyamento participativo passa
a ter papel central na definicdo das politicas algtiicdo de interesse social, ao contrario
dos momentos anteriores marcados pela auséncidadejgmento ou por um altamente
centralizado e tecnocratico. Afinal, como os PLHI&/em ser elaborados utilizando-se
metodologia participativa, espera-se que os coosdtitais de habitacdo tenham papel de
destaque desde o inicio do processo, o que coinfrillambém, para que se capacitem para
as tarefas relativas a gestdo futura da politicdo® instrumentos habitacionais locais,
devendo, ademais, zelar pela implementacédo dos$LHI

Como a adeséao dos entes federativos ao SNHIS atadhy necessita-se verificar as
condi¢gbes para a constituicdo dos fundos e dosltmsse para a elaboracdo dos planos
locais de responsabilidade dos municipios, querdeatender a estas demandas legais para

o recebimento de recursos e implementagcédo dadaoNticional de Habitagéo.



3.1 Constituicdo de fundos e conselhos, e elaboragée planos habitacionais

O conteldo e o prazo para apresentacdo dos plaatutadionais ndo foram
definidos pela Lei h11.124/2005, nem pelo Decretds796, de 6 de junho de 2006, que a
regulamentou, mas sim pela Resolucé®ndo Conselho Gestor do FNHIS (CGFNHIS)
(BRASIL, 2006), de 24 de agosto de 2006, a quahbedtceu que os PLHIS séo

documentos de carater administrativo:

(...) representados por um conjunto articulado detrizes, objetivos, metas, acdes
e indicadores, que caracterizem, em determinadm pos instrumentos de planejamento e
gestdo dos estados, Distrito Federal e municios @ area de habitacdo de interesse social
[e que] serdo elaborados de forma participativaverdo apresentar compatibilidade com os
Planos Diretores ou equivalentes, quando existeateesm os Planos Plurianuais, e seréo

passiveis, na medida do necessario, de revisteslices.

A mesma resolucao, ao dispor sobre os termos ddia@d® SNHIS, estabeleceu que
0S prazos para a apresentacdo do PLHIS seriam dde3dezembro de 2007, para
municipios com populacdo superior a 20 mil hab&#snbu integrantes de regides
metropolitanas ou equivalentes, e de 31 de dezed®2009 para 0os demais municipios.
No entanto, dos 4.597 municipios que aderiram adIShté o fim de 2007, somente sete,
em quatro estados, apresentaram seus planos f@imdiac naquele and. Quanto a
constituicdo de fundos e conselhos municipais téd#o, foi estabelecido o prazo de 31

de dezembro de 2007 para todos os municipios, sgendonaquele prazo somente 142

1 ConformeRelatério de Gestéo do FNHEDO7.
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municipios apresentaram a Caixa Econb6mica Federaidopias de leis que autorizam a
criacéo dos fundos, em 12 estadfos.

A possibilidade de se ampliarem os prazos foi sixaiente facultada pelas
resolucdes h7, de 20 de junho de 2007 12, de 15 de outubro de 2007;1b, de 19 de
marco de 2008;n24, de 18 de fevereiro de 2009, sendo que estaalé ratificada pela
Resolucdo h30, de 16 de dezembro de 2009, no que se referPladlS — que deveriam
ser elaborados até 31 de dezembro de 2010 —, radat®o que se refere aos fundos e
conselhos, devendo os entes apresentar a lei tespeaso ainda néo o tivessem feito, para
viabilizar repasses de recursos, até 30 de junh@0d® — a critério do Ministério das
Cidades; no ato da assinatura de novos contratosepi@sse, ou como condicdo a
participacdo em novos processos de selecao degpagpa serem executadas com recursos
do FNHIS. Atualmente, tanto os entes que ja adaricamo 0S que vierem a aderir ao
SNHIS deverdo atender ao prazo disposto na Resohf;d6, de 8 de dezembro de 2010,
gue dispbe que os PLHIS sejam apresentados at& @dzémbro de 2011.

Portanto, chegou-se ao fim do quinto exerciciorogggario do FNHIS, sem que a
existéncia de PLHIS seja priorizadora da destinaigicecursos para provisdo ou melhoria
habitacional na maioria dos municipios. A ampliadéoprazo para formulacdo do plano
habitacional foi facultada a qualquer ente, indepate de ja ter tido acesso a recursos do
FNHIS em anos anteriores. A0 mesmo tempo, as sasiteas de selecdo do Ministério das
Cidades ndo tém considerado como critério elimmat@ preexisténcia do plano
habitacional.

Partindo de todas essas prorrogagdes de prazes-g®ih a0 menos especular a
existéncia de duas razbes para a ndo imposicasapnagjca de critérios efetivos para a

alocacao de recursos de transferéncias obrigat@igwimeiro estaria ligado ao respeito

12 ConformeRelatério de Gestdo do FNHE®O07. Quanto as leis que autorizam a criacéo dsetioos, foram

apresentadas por somente 136 municipios.
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federativo do calendario politico eleitoral, quepder dificuldades na elaboracéo, no dltimo
ano de mandato, de planos que definam a gestaa futa que, de fato, trouxe entraves a
elaboracdo dos PLHIS no segundo semestre de 2008uRo lado ha uma néo efetivacéo
programética por parte do governo federal de seassttratadas como principios e
diretrizes, fato este que pode ser verificado p@teacdo de recursos para o setor
habitacional fora do marco do FNHIS, do qual o gxenmais notavel é o programa Minha

Casa Minha Vida, a ser tratado adiante.

3.2 Andlise da consolidacédo do Sistema Nacional Habitacdo de Interesse Social

Na falta de dados qualitativos que deem conta e@vefade dos instrumentos de
planejamento municipal da habitacdo de interessialse o que constitui, em si, objeto de
pesquisa, cuja necessidade € premente —, uma fxpealita de aferir a consolidacdo do
SNHIS da-se por meio do exame da adesédo dos emtegstama e, entre aqueles que
aderiram, pelo atendimento ou ndo das exigénciasaaas em termo de adesado. As
informacdes a seguir contribuem para construir uadgp do grau de consolidacdo atual do
SNHIS, no que se refere aos municipios.

Até o momento, houve adesdo de 5.377 municipioSMHIS, compreendendo
96,7% dos municipios brasileirdd O menor percentual de municipios que aderiram, po
estado, é de 87,1%, no Amazonas — vale lembrar rqudéim de 2007, 14 unidades da
federacdo tinham percentuais de adesdo de mursdigEriores a esse patamar. Por outro
lado, em nove estados 100% dos municipios adergaam outros quatro estados, mais de

98%, 0 que sugere alguma forma de articulacéo wstpdra buscar adesdes. Os municipios

13 Elaborac&o prépria a partir de dados da CAIXA evididades/SNH/Departamento de Desenvolvimento
Institucional e Cooperacgéo Técnica (DICT), bas@&ele junho de 2011. Quanto aos estados, todosaader
ao SNHIS, inclusive o Distrito Federal; Brasiliaongera incluida entre os municipios analisadoss poi

instituicdo dos instrumentos habitacionais lockiado, conselho e plano) da-se no &mbito distrital.
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gue ndo aderiram sdo, via de regra, pequenos,vptmesinte ndo assumindo funcbes de
provisdo habitacional — chama atencao, por outto, lgue o maior nimero de municipios

gue nado aderiram, em termos absolutos, estejatadoede Séo Paulo, chegando a 43, dos
guais trés na Regido Metropolitana de Sao Pautpeosugere que as politicas estadual e
municipal de habitacdo sejam preponderantes ouhgjgealguma forma de resisténcia a

pactuacao federativa proposta pelo SNHIS.

Do total de municipios que aderiram ao SNHIS, gauente dois tercos estdo em
situagéo regular, podendo receber recursos do FNHiSsinar contratos de repasse, bem
como apresentar novas propostas e se candidagaelaer recursos. E muito significativo o
crescimento da situacdo de regularidade ocorridamnintervalo de aproximadamente 16
meses, uma vez que 1.490 municipios passaram aiesigdo neste periodo, comparando-
se as posicoes de fevereiro de 2010 e a atualnesiar@inada, — ressaltando-se que a
regularidade, como aqui considerada, refere-saesaptacdo a Caixa Econdémica Federal
das leis de criagéo do fundo e do conselho munidgpaabitacéo de interesse social, ndo se
levando em conta o efetivo funcionamento destas, aepresentacdo de PLHIS, que foi
realizada por somente 438 municipios até 0 momento.

E necesséario examinar as desigualdades regionaishguve e que ainda ha no

atendimento a essas exigéncias, evidenciadas ficogagseguir.
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Grafico 1 — Municipios em situacao regular frente @ SNHIS em cada unidade da federacéo,
ordenadas do maior para 0 menor valor observado retualidade (2011, em %)
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Fonte: CAIXA e MCidades/SNH/DICT (12 de fevereiro de02928 de junho de 2011). Elaboracao: Ipea

Comparando-se os dois momentos, constata-se qesantento da regularidade de
municipios estende-se a todas as unidades da ¢&dei@m grandes varia¢cdes no periodo
observado, de 15% no Ceara e 23% em Santa Catabt8% no Amazonas e 380% em
Rondb6nia — os dois estados que ocupavam as Ulfisisdes em 2010. Atualmente, os
coeficientes resultantes do nimero de municipiossgéoacéo regular sobre o total de
municipios que aderiram em cada estado variam denimimo de 31% no Amapa a um
maximo acima de 90% em Santa Catarina que, junto@@eara, ja apresentava 0s mais
altos percentuais de adesédo no inicio de 2010maade 75%. Quanto as regides, o Norte
apresentava em 2010 seus sete estados formandiecombs piores posicdes, situacédo que
se alterou na atualidade, por conta do crescimamteegularidade de municipios ocorrido
em Tocantins; Acre e Para. Entre os estados dad@eiste, Mato Grosso do Sul, ainda
gue nédo tenha tido maior variagdo relativa que Matosso, conseguiu ultrapassar dois

estados do Sul que se encontravam entre as cimo®if@s posi¢cdes. Dos estados do
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Nordeste, a Ultima posi¢cdo continua a ser ocupa&da Piaui, e 0 mesmo vale para o
Espirito Santo entre os estados do Sudeste, ndantdso crescimento apresentado.
Finalmente, € importante ressaltar que Sao PauRioede Janeiro, antes mostrando
desempenho relativamente fraco, com percentuagsi€igio pouco acima e abaixo de 30%,
respectivamente, tiveram crescimentos relativosulmapassaram Minas Gerais, chegando
a atualidade com percentuais de adeséo acima da naaional.

Esses dados poderiam servir como indicadores isimgétla capacidade de gestdo
dos entes municipais em cada unidade da federag®ondo se pode esquecer que a adeséo
e a regularidade junto ao SNHIS dependem da discadedade do administrador publico.
Importa observar que, mesmo em menor grau do geenaxlo em ocasido anterior, a
consolidacdo do SNHIS ainda vem se dando de fossigual no territorio, o que estimula

o aprofundamento da analise em busca de indicadaeepossibilitem o aprimoramento da

politica publica.

3.3 Os planos locais de habitacdo de interesse sbe@ a consolidacdo do Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social

Entende-se que o maior estimulo para que os mioscigiendam as exigéncias da
adesdo ao SNHIS é a (im)possibilidade de obtersesipara executar acées do programa
Habitacdo de Interesse Sociak do Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de
Assentamentos Precariado Ministério das Cidades. Portanto, outra fodeaaracterizar o
empenho dos entes é pelo proprio exame da alodasdes recursos.

Escolhe-se aqui a execucdo da aé@oio a Elaboracdo de Planos Habitacionais
para ser analisada. Como até o momento o critéricestricdo para o repasse de recursos
ainda nao foi efetivamente utilizado, dadas asrdasprorrogagcdes de prazo, e como um

dos elementos principais de regularidade serasaéexia dos Planos Locais de Habitac&o
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de Interesse Social, entende-se ser esta acaonfentta e principio para a execucdo das
demais que compdem o FNHIS.

A primeira selecdo do FNHIS para esta acdo, em,Z@itemplou 846 municipios.
Os recursos alocados pelo Orcamento Geral da Y@i&h) foram de R$ 35,65 milhdes,
aos quais se somam as contrapartidas municipao@ee o Relatério de Gestédo 2007, do
FNHIS, o valor selecionado corresponde a 100% th $olicitado pelos proponentes, e a
3,57% do valor total das sele¢cdes do FNHIS no @nexame da propor¢cdo de municipios
contemplados em relacéo ao total de municipiosedtados caracteriza distribuicdo muito
desigual, com as taxas atingindo o maximo de 81,82minimo de 0,45%.

Ressalte-se que a taxa de 100% de selecdo dassf@®pmofato excepcional, ndo
tendo sido atingida por nenhum outro programa éw agtegrante do FNHIS, desde 2007.
Como nédo havia critérios regionais ou estaduaisldeacdo dos recursos, verifica-se o
surgimento de um quadro de extrema desigualdadsuaaalocacdo. Suple-se que as
desigualdades regionais no envio de propostas mossaexplicar na andlise de contextos
politicos e de acdes privadas, em especial dasitorias especializadas na proposicao de
pleitos e sua subsequente execucao, hipotese din@pemprovacao.

Jad em 2008, a selegdo alocou R$ 30,2 milhdes platzoracdo de planos
habitacionais pelos estados e municipios, confariRelatério de Gestdo 2008, do FNHIS,
0 que corresponde a 37,78% do numero de propastabidas e a 36,68% do valor total
solicitado. Especificamente quanto as propostagmeéas por municipios, as sele¢cdes neste
exercicio, somadas as do ano anterior, levaramaadistribuicdo acumulada ainda muito
desigual, mantendo-se o valor maximo de 81,82% reimimo chegando a 6,73% de

municipios selecionados em relacéo ao total dalesta

14 Dados fornecidos pela CAIXA. Ndo estdo incluidas selecdes para apoio a elaboracdo de planos
estaduais/distrital de habitacdo de interesse Isoem 0s recursos repassados aos estados pareagkae

planos habitacionais de municipios incluidos enmifteios da Cidadania.
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A sistematica 2009 contemplou 410 entes federativ409 municipios e um estado,
totalizando recursos de R$ 19,990 milhdes. Forarebidas 2.279 propostas, das quais
1.316 estavam aptas para receber recursos, pateatés exigéncias de adesdao ao FNHIS,
perfazendo um montante de R$ 48,5 milhBes selecdo realizada corresponde, portanto, a
41,22% do valor solicitado, e a 17,99% ou 31,15%@mnero de propostas, dependendo se
for considerado o total de propostas ou apenasliaga;des dos entes que estavam aptos a
receber recursos.

As sele¢Bes de 2010 estenderam-se a 308 munic@pimsrecursos totais de quase
R$ 20 milhdes. Portanto, apés quatro exercicigamoentarios, os valores extremos das
taxas de municipios atendidos por estado sao déo 19015,57%, e é visivel que a
distribuicdo desigual foi claramente determinadéo pesultado da selecdo de 2007 e
lentamente alterada pelas sele¢bes posterioresimAss situacdo atual pode ser

caracterizada da seguinte forma:

» Sete estados tém mais de 50%, enquanto quatroménos de 25% de seus
municipios contemplados.

* Entre as capitais estaduais, ndo foram selecaansaimente cinco.

» Apenas 28 municipios com 100 mil ou mais hab@sntncluindo capitais, nao
foram selecionados — aproximadamente 11% dos nmimgcibrasileiros nessa faixa de
populacdo. Por outro lado, 3.058 municipios comutagg@o inferior a 20 mil habitantes e
fora de regibes metropolitanas aderiram ao SNHI& néo receberam selecdo do FNHIS

para elaboracéo do plano habitacional.

15 Conforme noticia nsite do MCidades, acesso em setembro de 20009.
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Comparando-se, nos estados, o percentual de miosicggulares perante o SNHIS,
conforme apresentado anteriormente, com o perdedguaunicipios selecionados em cada
estado, verifica-se que ndo ha correlacao claragf@y entre os estados com alta proporcao
de municipios regulares, tanto h4 grande alocae&ealrsos para a elaboracdo de PLHIS,
como hé& estados com poucos municipios seleciommdasicdo; e vice-verd.

Tendo em vista que a ac@&poio a Elaboracdo de Planos Habitaciongisevé
somente a alocacao de recursos em nivel naci@mlcanstatacdes deveriam colocar nas
agendas do Conselho das Cidades e do Conselha @edtdlHIS a necessidade de discutir
a inclusdo de critérios regionais e subregionaidesdtinacao de recursos, de modo a reduzir
as desigualdades decorrentes dos processos d&éosedalizados. Neste sentido, a utilizagao
efetiva e criteriosa dos recursos do FNHIS nas ipréx selecdes de propostas para a
elaboracdo de planos habitacionais poderia redagidesigualdades observadas. Outra
forma de sana-las podera ser alcancada por mei@ragedimento simplificado de
elaboracdo — com preenchimento de formulario eletod— de PLHIS, por parte dos
municipios com populacédo inferior a 50 mil habigsntanteriormente citados, o que
permitira, ademais, que venham a garantir a suaardade perante o SNHIS a partir do
momento em que a apresentacado do plano for conpégacar'’.

A desigualdade da alocacao de recursos para a@td@ioode PLHIS, somada ao fato
de que a consolidacdo do SNHIS, por meio da andléseegularidade de estados e
municipios, também revela desigualdades no taoitdacional, aponta para a necessidade
de rever diretrizes, critérios e mecanismos presem politica publica. Ou seja, ainda que

nao possam substituir o protagonismo inerente ates enunicipais e estaduais, cabe ao

16 A andlise feita aqui ndo leva em conta os murisipndividualmente. Isso sera realizado em trabalho
posterior.

70 procedimento de elaboracdo do PLHIS simplificindestabelecido pela Resolugéo n° 37, de 8 de
dezembro de 2010, do CGFNHIS.
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Conselho Gestor do FNHIS, ao Conselho das Cidade® éMinistério das Cidades
utilizarem os instrumentos de que dispdem paraaajpoprosseguimento da consolidacdo do

SNHIS de forma mais equitativa no territorio naailon

4. Os programas de habitacdo de interesse social

O exame da apropriacdo dos meios de producao dad¢ébde interesse social por
parte dos atores envolvidos com a producéo soaialaradia tera continuidade aqui. Como
ja foi sugerido anteriormente, ha mostras de gexesiéncia do SNHIS nao esta impedindo
a alocacao de recursos habitacionais em outrososéggais, sendo exemplo o programa
Minha Casa, Minha Vidao que pode levar a situagbes de competicdo porses, de
pulverizacdo da capacidade de gestdo dos entemtigde e de ndo conformidade ao
planejamento territorial e setorial.

Por outro lado, e seguindo o caminho apresentad®g@o anterior, a consolidacéo
parcial e incompleta do SNHIS denota que os resuagoegados por este sistema poderéo
nao estar integralmente disponiveis para a prodegéaml da moradia, caso as decisbes
sejam tomadas de forma centralizaat& hoce ndo participativa, por exemplo, sem atender
ao que dispdéem os PLHIS e a revelia dos consetivags| de habitac&do; neste caso, podem
surgir situacdes de competicdo entre diferenteseatw sistema.

Para evidenciar em que medida essas situacOestwemsiconflitos que poderdo
comprometer o desempenho da pretendida PoliticeoiNgdade Habitacdo, cabera analisar
0S programas e as acfes governamentais existel@e®rma comparativa. Ademais, é

conveniente tratar os programas e as a¢fes na eroawidgica de sua criacao.

4.1 Programa Creédito Solidario
A consideracdo do Creédito Solidario nesta secaostficada por este ter sido o

primeiro programa criado, durante o periodo coeemxclusivamente para producao
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habitacional por meio de cooperativas e associagdes fins habitacionais, ou seja, um
programa dedicado a produc¢éo social da moradia.

A criacdo desse programa, por meio da Resolut®8,nde 28 de abril de 2004, do
Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento S¢ERE), atendeu a uma demanda
historica dos movimentos sociais que tém como facmoradia, tendo ocorrido em
momento de grande expectativa, denotada pela \wardadavalanche” de propostas
solicitando recursos, ao fim daquele ano. Taiscsatides, que chegaram a duas mil
propostas, somando mais de R$ 2,2 bilhdes, senarcast contrapartidas, indicaram a
existéncia de uma forte demanda reprimida e de gnawade articulacdo dos movimentos
sociais, ainda por serem atendidas, seja por agtercoutros programas, como Sera visto ao
longo desta secdb.

O Crédito Solidario é por exceléncia um programaimbelucdo social da moradia,

uma vez que:

» Busca atender familias com renda bruta mensalR&té1.125 — admitindo,
excepcionalmente, familias com renda até R$ 1.@0@anizadas em cooperativas ou
associacoes.

* Admite produgédo por autoconstrucdo ou autogest@odo que as entidades
organizadoras tém autonomia para decidir sobrenaafcomo se dara o atendimento.

* Priorizacdo expressa no PLHIS ou apontada pelwsé€lbo Local de Habitagéo

conta pontos na selecdo das propostas de atendiment

18 Conforme os dados publicados no Diério Oficialufido (DOU), o processo de selecdo qualificou algo
como 800 propostas, sendo esperado o uso de Riili¥les em recursos do FDS, atendendo a 101.838

familias.
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Os recursos do FDS sdo privados e onerbstdeyendo os mutudrios retorna-los no
prazo de até 240 meses, durante 0s quais ndo hencalde juros. A contrapartida minima
é de 5% do valor de investimento, e os valoresrdac¢iamento variam, atualmente, de R$
10 mil a R$ 30 mil, conforme a modalidade em quersguadre o empreendimento, e de
acordo com o porte e a localizacdo do municipi€rédito Solidario, a propdsito, admite
uma série ampla de modalidades: aquisi¢do de tegaronstrucdo, construcao em terreno
préprio ou de terceiros, conclusao, ampliacao tarmea da unidade habitacional, aquisicao
de unidade nova e de iméveis para reabilitagdonarbacom sua respectiva adequacao ao
uso habitacional.

Os indicadores de atendimento mostrados pelo ©réddlidario, no entanto,
contrastam com as condicbes aparentemente faveraagpostas anteriormente. As
primeiras contratagdes ocorreram em 2005 e, até amemto °, totalizam 353
empreendimentos no pais, com pouco menos de 2@maiddes habitacionais e valor de
financiamento das obras de R$ 382 milhges.

As restricdes financeiras enfrentadas pelo £O8ntam-se as dificuldades das

entidades organizadoras para elaborar projetosr@let os requisitos do programa, além

19 Aquisicdo compulséria de 3% das quotas de suas@miselos Fundos de Aplicacdo Financeira (FAF), na
forma da regulamentacédo expedida pelo Banco Ceahdrédrasil (Bacen); aquisicdo voluntaria de quatas
FDS por pessoas fisicas e pessoas juridicas; adsutta aplicacdo das disponibilidades financemagas
fontes de recursos que Ihe venham a ser atribl@aBAFs, principal fonte de recursos, foram egtrgm 29

de dezembro de 1995 por decisdo do Conselho Mamédacional (CMN), conforme a Resolugcdo CMR n
2.183, de 21 de julho de 1995, no bojo do Progrde&stimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do
Sistema Financeiro Nacional (Proer), transformamdeS em um fundo em processo de extincdo, devido a
inexisténcia de alternativas de realimentacéo fiema deste. Disponivel em:
<http://lwww.cidades.gov.br/secretarias-nacionagsitaria-de-habitacao/fds>.

% posicao das contratacdes até 22 de fevereirokie 20

2L O processo seletivo regular esta suspenso, odarrselecdes de propostas pelo MCidades em ambito
“excepcional”, tendo sido contratados somente 3preemndimentos em 2009 e um em 2010, havendo ainda

uma proposta selecionada para contratacdo em 2011.
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dos desafios enfrentados pelo agente financeif@AIXA, na operacdo de um programa
gue exige inovacao em sua préatica herdada do BHHkgldcdo exclusiva com empresérios,
poder publico e companhias habitacionais. Somaiseodambém um sistema normativo
pouco adaptado a execucdo direta por entidades odeedade civil de recursos

orcamentarios habitacionais.

A execucdo das obras, por sua vez, também se nuEtEsa € em prazos mais
longos que os inicialmente previstos, em razéo alac@ conhecimento sobre gestdo de
empreendimentos habitacionais demonstrado por iagées e cooperativas habitacionais
populares — ao passo que os valores de financianséd bastante limitados, ndo se
admitindo equivocos ou desperdicios em sua apbcaEén consequéncia, do total de
empreendimentos contratados até 4 de julho de 28f8nas 60% encontravam-se
finalizados ou com mais de 90% das obras execut#da0 de abril de 20G8.

Em que pesem todas essas dificuldades, os movimeatiais pela moradia ainda
reconhecem a importancia do Crédito Solidario emirdpulso ao seu protagonismo — por
outro lado, o governo federal parece reconhecerapelpdas entidades habitacionais
privadas, sem fins lucrativos, ao destinar a etaa acdo do FNHIS e inclui-las entre os

atores envolvidos no prograrivinha Casa, Minha Vidacomo sera visto adiante.

4.2 Fundo de Garantia por Tempo de Servii3
A Carta de Crédito Individual foi “alcada” a Progra de Habitacdo de Interesse

Social a partir da Resolucé 460/2004 do Conselho Curador do FGTS, que reguitoue

22 Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/seciiesnacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-

acoes/credito-solidario/copy2_of_credito-solidario>

% 0O programa Pr6-Moradia, que, assim como as Cdetd3rédito, foi criado em 1995, nédo seré tratado, aq
uma vez que sua contratacdo mostra comportamendtiicere somente admite o poder publico como agente
executor; a participacdo limitada ou inexistents teneficiarios na concepcao de projetos e na@est

empreendimentos ndo autoriza considerar o Pro-Nocaino uma forma de producéo social da moradia.
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a distribuicdo de subsidios advindos de receitagnéeiras do fundo sob a forma de
descontos aplicados ao financiamento de unidadegabnais para familias de baixa
renda, que tém, assim, seu acesso ao SFH amphatta que os financiamentos sejam
concedidos por meio de contratos individuais, gudo de cada empreendimento gera as
chamadas operacdes coletivas, devendo os mutsériepresentados ao agente financiador
(Caixa Econémica Federal) pelo poder publico ou @aiidade privada (associacdo ou
cooperativa).

Com o novo modelo de concesséo de subsidios do F&d&hcou-se entre 2005 e
2007 uma aplicacéo de cerca de R$ 4,4 bilhdes bsidas’. Como o subsidio é tdo maior
quanto menor é a renda familiar, a Resolu¢ida se firmou entre os beneficiarios que
nao tém comprovacdo de renda formal e, ao decharareenda minima admitida pelo
programa, fizeram jus ao subsidio maximo. Est@®foaso dos inUmeros empreendimentos
produzidos na area rural, nos quais os benefisidoimam representados por cooperativas e
associacfes habitacionais constituidas por ensdafke trabalhadores na agricultura,
trabalhadores rurais sem-terra e agricultores fareg. Tais entidades souberam se
organizar e disputar os recursos de subsidios diSF{gualando ou mesmo superando a
capacidade politica e administrativa das prefestunanicipais.

Neste embate, as entidades organizadoras urbaeasiamas grandes cidades, néo

tiveram igual desempenho — 0 que gera criticas @pxpressa no PlanHab, de que:

(...) é discutivel a localizacdo dos tomadores erand como este subsidio é
oferecido, pairando duvidas sobre sua real efichAoi@nfrentamento das situacdes mais
graves de necessidades habitacionais, sobretudegi@®s metropolitanas, onde o déficit

se concentra e onde é mais dificil o atual modelsutbsidio chegar ao destinatario final

24 \Ver BRASIL. Ministério das CidadeBlano Nacional de Habitagéo (PlanHab)Produto 2. Brasilia, 2009

% dem.
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Pode-se interpretar essa critica, também, comoampiometimento dstatusde
producdo social da moradia da Resolu¢téa®, uma vez que ha grande discricionariedade
do agente financiador em priorizar certos investiime em detrimento de outrs.

A Resolucdo % 460, assim reconhecida como se tratasse de unvaprag
habitacional, concorreu diretamente com o Créditiid&rio, sendo que diversas propostas
indicadas no Crédito Solidario migraram para estané& mais expedita de financiamento.

Na atualidade, as operagdes coletivas mostram gigslimenos vantajosas, do
ponto de vista do mutuario, que as propiciadas pedgramaMinha Casa, Minha Vida
ainda que este néo inclua todas as modalidadgwidasiras, que admitem, por exemplo, a
aquisicdo de material de construcdo, forma quebileea a exigéncia de regularidade
fundiaria dos terrenos utilizados para producaatéaeibnal.

Quanto a fonte de financiamento, o FGTS é inconwefireente mais robusto que o
FDS, e as estimativas de capacidade de concestffa fle subsidios, elaboradas pelo
PlanHab, sé&o ainda mais promissoras que as apadasrem periodo recente, de modo que
o FGTS podera ter “cobertura ainda maior no equao@nto do grave déficit habitacional
brasileiro”, na medida em que venha a ser “openadimado com custos abaixo dos

praticados hoje™”.

4.3 Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
Paralelamente ao processo de consolidagcdo do SNIES diversos niveis

federativos, como apresentado na sec¢do anterleHIS vem operando desde 2006 e, ao

% No ambito das Resolucéed 460 e A 518, do Conselho Curador do Fundo de Garantia efapd de
Servico (CCFGTS), que modificou a primeira, naopnacesso de selecdo de propostas conduzido pelo
MCidades. Assim, as superintendéncias regionaiSAIXA sdo responsaveis pela alocacdo dos subsidios,
partir de dotacao recebida periodicamente.

27 \er (BRASIL; 2009; op cit).
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repassar, em meédia, mais de R$ 1 bilhdo por anestaslos, ao Distrito Federal e aos
municipios, cumpre o previsto no Plano PlurianB&A) 2008-2011. Interessa abordar, em

especial, o Programa Habitacdo de Interesse Soambkuas acoes:

* Acao Provisdo Habitacional de Interesse Social.

« Acdo Apoio a Producdo Social da Moratfia.

A acaoProvisao Habitacional de Interesse Sociam trés modalidades destinadas
aos estados, ao Distrito Federal e aos municiftosducdo ou Aquisicdo de Unidades
Habitacionais; Producéo ou Aquisicdo de Lotes Udzains; e Requalificacdo de Imdveis.
Ademais, o manual da acaem suas diretrizes gerais, chama atencdo para o
desenvolvimento de trabalho técnico sdGjasendo um dos seus objetivos viabilizar a
participacdo dos beneficiarios no processo de d@ecis

Essas diretrizes, entre outras, apontam para gatiitidade da acdo com o
SNHIS, ao valorizar a participacdo e o controleiasdoe estimular o funcionamento dos
fundos locais. A previsédo e a priorizagédo dos itimesitos habitacionais no PLHIS ainda
nao é uma exigéncia para a selecdo de propostas¢ reitério de pontuacdo. Quanto a
composicdo do investimento, destaca-se a possiddide que seja atribuido valor a mao de
obra das familias beneficiadas, caso as obras sjaautadas em regime de autoconstrucéo
ou mutirdo.

A quarta modalidade dessa acdo é a prestacao eosede Assisténcia Técnica

para Habitacdo de Interesse Social (ATHIS), relevgara a producdo social da moradia,

% A terceira acdo deste programa, ja analisadaaédaApoio a Elaboracdo de Planos Habitacionais de
Interesse Social

2 Ver BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria idpal de Habitacdo. Fundo Nacional de Habitac&o de
Interesse Social (FNHIS). Manual do programa Habitede Interesse Social: Acdo Apoio a Provisao

Habitacional de Interesse Social. 13 nov. 2009.
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uma vez que € destinada tanto aos estados, adtdidderal e aos municipios como as
entidades habitacionais privadas sem fins lucratifoATHIS, em consonancia com a Lei
n® 11.888/2008, possibilita a contratacdo de servigag elaboracdo de projetos —
urbanizacgdo, edificagfes, regularizagédo fundiartealkalho técnico social —, tendo como
inovacao, ainda, a possibilidade de contratac&edecos de acompanhamento e de mao de
obra para melhorias habitacionais em areas comaslaldd— desde que tais obras sejam
executadas pelas proprias familias beneficiariasregyime de mutirdo, autoconstrucao ou
autogestdo. Esta modalidade, assim, atende a danmearad necessidade expressa pelos
movimentos sociais pela moradia, e viabiliza a&s@a técnica a melhorias incrementais da
moradia, adequando-se a situagdes comuns em assatda autoproduzidos no Brasil.

Outra acdo do FNHIS, de interesse por seu potedeianvolvimento de novos
atores ao processo de provisdo habitacional, @mestte denominad@roducédo Social da
Moradia (PSM), tendo existéncia a partir do exercicio 2@@8fundo. Por meio desta
acao® entidades privadas sem fins lucrativos, previamdmbilitadas, podem pleitear
recursos para producao ou aquisicdo de unidadésadiabais ou requalificacdo de imoveis,
e ainda para produc¢do ou aquisi¢do de lotes urddmsz Os recursos, apos a conclusdo das
obras, deverdo ser retornados ao FNHIS, em comligbélogas as vigentes para o
programaVinha Casa, Minha Vida

As caracteristicas dessa acdo denotam que o pahica, em principio, 0 mesmo
do Credito Solidario — de fato, a PSM veio se calatomo alternativa em momento de
escassez de recursos daquele programa. No entaR®M ainda € minoritaria frente ao

conjunto do FNHIS, tendo sido escolhidos soment@réjetos, no valor total de R$ 115

% Manual disponivel em: <http://www.cidades.gov.bcfetarias-nacionais/secretaria-de-

habitacao/programas-e-acoes/producao-social-da
moradia/Manual%?20para%20apresentacao%20de%20paspad%28Producao%20Social%20da%20Mora
dia%?29.pdf>.
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milhdes, em 2008 — em processo seletivo que sedesteaté 12 de junho de 2089Como
foram apresentadas mais de mil propostas paraefgéa®, no valor total de quase R$ 1,7
bilhdo, trata-se do atendimento de uma parcelaonpeguena, repetindo o que ocorreu
guando da primeira selecdo do Crédito Solidarique demonstra a existéncia de “nova”
demanda reprimida e, intui-se, pouco qualificadea p@m apresentacdo de propostas de
habitacdo de interesse social.

Assim como o perfil dos beneficiarios € assemelhad@ntidades organizadoras da
PSM sao, de modo geral, aquelas que ja vinham dauam Crédito Solidario e que atuaram
na Resolucdo®™60. Mas, por se tratar de recursos publicos M, RS exigéncias relativas
a compra e a contratacao de bens e servigos, giesda contas e demais normas aplicaveis
a transferéncia de recursos da Unido aproximameaspiedas vigentes para os entes
publicos, o que impde, portanto, dificuldades axtiais a gestdo dos empreendimentos.

O grafico a seguir resume as selecbes do FNHISQledesinicio da operacdo do

fundo.

3L Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/secri@snacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-

acoes/producao-social-da-moradia/PUBLICACa0%20SE®¥%2030%2004%2009-mais%20recursos.pdf>.
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Grafico 2 — Selecbes de propostas do FNHIS por pnama, acdo e modalidade
(Valores de repasse em R$ milhdes)
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Fonte: Relatdrios de gestao do FNHIS. Elaboragaealp

Quer-se chamar atencédo para o0 modo como parteedossos do FNHIS afasta-se
da producgéo social da moradia — em 2009, o Congeblsior do FNHIS redistribui os
recursos entre as acOes, privilegiando a ad@oio a Melhoria das Condicbes de
Habitabilidade de Assentamentos Precarigse chega a 87% do valor das sele¢des do
FNHIS; com reducéo de recursos para a PSM (5%perevisdo de recursos para a acao
Provisao Habitacional de Interesse Socibr outro lado, prioriza-se a sele¢ao de proposta
gue complementem projetos em execucado, cujas aistgam inseridas no PAC —
conforme a Resolucadd 27, de 3 de julho de 2009, 40% dos recursos dolSNidriam
assim aplicados em 2009.

Com efeito, o Relatorio de Gestdo 2009 do FNHI®rmh a destinacdo de R$
550,26 milhdes — aproximadamente 42% dos recuis®dNtHIS — para complementacéo de

obras inseridas no PAC, o que, por um lado, é pdwtde ao montante de recursos do
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PAC, que destinou R$ 12,7 bilhdes para urbanizdedfavelas? mas, por outro, absorve
boa parte dos recursos do FNHIS e déa carater aarratiacdd’rovisdo Habitacional de
Interesse Social A PSM, por sua vez, recebeu 8,7%, o que é infeisr 10% previstos
pela Resolucdo®nl8, de 19 de marco de 2008. As selecGes 2009 Rakh e ATHIS
envolvem, respectivamente, recursos no montan&$ds0 milhde¥' e de R$ 60 milhdes.

N&o se quer aqui questionar a relevancia das agsesvolvidas pelo PAC, apenas
destacar que se trata de projetos cuja concepgéasedi®ra do marco do SNHIS e, portanto,
ndo necessariamente atendem as diretrizes deieagéio popular e ao controle social do
sistema, que assume, em 2009, a condicdo de “dadeloecursos.

Outra tendéncia, desta vez ameacando o prétaiasdo SNHIS, conforme definido

pela lei que o criou, € denotada no Relatério detdsede 2009, do FNHIS, ao afirmar que:

Vale observar que a concentracdo de investimentodJihanizacdo de Assentamentos
Precérios deve-se ao fato de que com a criacdoragramaMinha Casa, Minha Vida
(PMCMV), em julho de 2009, através da Lei n.° 11,9¥assanddsic] este programa a
concentrar e priorizar a aplicacio de recursos parprovisdo habitaciona?.

32 Conforme Balanco de trés anos do PAC, fevereirdde®.

% Conforme o Relatério de Gestdo 2009 do FNHIS, eisde de aportar recursos aos projetos ja em
andamento do PAC se deu para viabilizar a redugdocdntrapartidas dos entes federados, em funcédo da
gueda de arrecadacdo e do aumento dos precos ddaisatle construcdo, afastando, assim, o perigo de
paralisacdo de obras.

3 Aos quais serdo acrescidos R$ 31 milhdes de praposie ndo foram contratadas na selegdo antérior.
demanda reprimida por habitacdo se mantém, tewdorecebidas solicitacfes de recursos no valor&l@ R
bilhdes, e tendo sido enquadradas propostas no gal®R$ 368 milhdes — conforme apresentacéo feita a
CGFNHIS em 18 de marco de 2010. Disponivel em: pghttww.cidades.gov.br/secretarias-
nacionais/secretaria-de-habitacao/cgfnhis/AT%206%5R0.pdf>.

% BRASIL. Ministério das Cidades. Relatérios de Geslo FNHIS dos anos de 2006, 2007, 2008 e 2009.

[s.d.].Grifo nosso.
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4.4 ProgramaMinha, Casa Minha Vida

O Minha Casa, Minha Viddoi lancado pela MP°459/2009, convertida na Lef n
11.977, de 7 de julho de 2009 e modificado pelan®1B10/2010, por sua vez convertida na
Lei 12.424, de 16 de junho de 2011. Como metaahioiPMCMV comportou a construcao
de um milhdo de moradias para familias com rendaté&@0 salarios minimos, em parceria
com estados, municipios e iniciativa privada, usestimento de R$ 34 bilhdes que podera
reduzir em 14% o déficit habitacional do pais. Goedicdo da MP n° 510/2010, mais dois
milhdes de moradias deverao ser produzidas até 2014

Especificamente para a faixa de renda familiartde¢rés SMs foram contratadas, na
primeira fase ddvlinha Casa, Minha Vidaem 2009 e 2010, cerca de 626 mil unidades
habitacionais e, para as familias com renda deatrB% SMs foram contratadas quase 492
mil unidades habitacionais (UH) no mesmo periodmstata-se que, de modo aproximado,
essas propor¢cdes mantém-se na continuidade doapraguma vez que 60% das UH do
Minha Casa, Minha Vida 2er&o destinadas as familias com renda de até R$ . A
Unido destinara subvencdo econdmica para aquisigamoradia, sendo que na faixa de
renda mais baixa estdo os maiores subsidios, adlafs, ao retornarem o financiamento
habitacional, ndo comprometerdo mais que 10% deesuka, mensalmente, estando fixado
em 10 anos o prazo para pagamento.

Além disso, a MP n°® 510/2010 prevé que o PMCMVdfenira até R$ 16,5 bilhdes
em recursos da Unido para o Fundo de Arrendamesdiméncial e, para o FDS, até R$ 500
milhdes, sendo que o atendimento das familias igeduias formas bastante diferenciadas
de producao habitacional: a primeira compreende resngimentos propostos pela
iniciativa privada, com apoio dos entes federadagsponsaveis pelo cadastramento da

demanda, podendo doar terrenos e tomar medidassdeatacdo tributéria —, e contratacéo

% Limites de renda validos para a &area urbana, squndma &rea rural o atendimento é definido peldae

familiar bruta anual.
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das obras pela Caixa Econb6mica Federal nos molde®rdgrama de Arrendamento
Residencial, com a diferenca de que, no PMCMV, @pnedade sera transferida aos
mutuarios quando as obras forem concluidas. A slegforma de producéo, atendida pelo
chamado Programa Habitacional Popular Entidddegia Casa, Minha VidgPHPE)’
assemelha-se ao Crédito Solidario e, portanto,agrgtse no que esta sendo denominado,
neste trabalho, producédo social da moradia. Chaemg&o, neste caso, a diferenca entre os
valores a serem transferidos pela Unido a cadaasnfutidos?®

Mesmo que o PMCMV traga inovacdes no marco daladgacdo fundiaria de
assentamentos urbanos consolidados — o0 que dexaditaf a obtencéo da titularidade das
unidades habitacionais em nome dos beneficianassti — e preveja a obrigatoriedade da
assisténcia técnica a habitacdo de interesse sa@al acompanhamento da execucdo das
obras por representantes dos beneficiarios, é inos@u afastamento do SNHIS, sendo
indicios:

A auséncia de qualquer mencgdo a priorizacdo destinventos pelos PLHIS,
devendo apenas ser aprovados critérios locais @mrfuizacdo de beneficiarios pelos
conselhos locais de habitacHo.

A composicao do Comité de Acompanhamento do PMCiMfituido pelo Decreto
n°® 6.962, de 17 de setembro de 2009, e integradorgumesentantes da Casa Civil

(coordenadora), e dos Ministérios das Cidades, néazee Planejamento, Orcamento e

37 Criado pela Resolucad m41, de 10 de junho de 2009, do Conselho Curadiiuddo de Desenvolvimento
Social. O desempenho do PHPE mostra, até 13 de @al2011, a selecao de projetos para a constdedo
8.403 unidades habitacionais em todo o Brasil, mwursos do FDS na casa dos R$ 291 milh&es. Disgoni
em:
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosBArquivosPDF/PLANILHA_PUBLICACAO_NO_SI
TE_-_13062011- PF-REV_02.pdf.

% H4, ainda, recursos do PMCMV exclusivamente pamicipios com populacdo até 50 mil habitantes,® qu
nao sera tratado aqui.

39 Conforme Portaria’40, de 5 de marco de 2010, do Ministério dasdzisa
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Gestdo, que difere substancialmente do ConselhtoiGde FNHIS, o qual conta com
participagdo muito mais ampla de 6rgdos de govemutyindo ainda representacfes dos
movimentos populares, empresarial, de trabalhadgoesfissional, académica ou de
pesquisa, e de organizacado ndo-governamental (ONG).

Por alterar as formas de atendimento habitacionadf@car a atuacdo do setor
privado na habitacdo de interesse social, os efddd®MCMYV sobre a Politica Nacional de
Habitacdo ja se fizeram sentir, haja vista que atasndo PlanHab foram revisadas e
reduzidas recentemente, em funcao de custos esppegbcados em empreendimentos no

ambito do PMCMV, os quais passaram a ser adotadasém pelo PlanH&$.

5. Desafios e perspectivas para 0s proximos anos

A perspectiva de avaliacdo futura sobre a quesdddtional € possivel em funcao
das projecOes feitas para a elaboracdo do Planmridhade Habitacdo, que tem como
principal objetivo definir o conjunto de elementaxessarios para a execucao de politicas
publicas nos trés niveis da federacao visando iadmie de 2023, quando se prevé zerar o
déficit por novas moradias e a inadequacédo habitati

Para tornar isso viavel e de forma compativel cqmléica habitacional vigente, o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Soeiedrih estar plenamente consolidado e
operante em todos 0s seus niveis, muito antes datsaNesse sentido, tratou-se aqui dos
desafios colocados a gestdo do SNHIS, com focentes municipais, especialmente por
meio da analise dos planos locais de habitacéo.

Entende-se que as modalidades de planejamentodide para cima” devam ser
estimuladas e reconhece-se que a experiéncia deratdio dos planos municipais de

habitacdo constitui um esforgco consideravel poitepale todos os atores envolvidos,

0 Conforme apresentada pela Secretaria Nacionalathta¢so ao Conselho das Cidades, em 8 de dezembro
de 2009.
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especialmente das pequenas cidades, sem tradiglangjamento de médio e longo prazo,
em geral, e muito menos habitacional.

Os PLHIS sao relevantes tanto pelo processo deorelgdio como pelo produto
resultante e deveriam possibilitar a discussdowp sgja habitacdo desejada e factivel no
contexto do municipio, gerando informacdes novampmortantes sobre o tema da HIS e
contribuindo para instrumentalizar a participagca® eontrole social pelos conselhos
municipais e pelas outras instancias de monitortoreeavaliacao.

O momento ora vivido também envolve, em tese, astoagdo de um pacto
federativo da habitacdo de interesse social, agndada vinculagdo dos planos municipais
aos estaduais e ao PlanHab, considerando, em a&spacaderéncia de propostas de
planejamento local as linhas programaticas, pradatéontes de recursos informados pelo
plano nacional.

Esta ndo é tarefa facil, especialmente quanto @&belecimento de metas, em que
uma situagao ideal pediria planejamento de fategnaido e sequencial, diferentemente do
gue ocorre, quando todos os entes devem realizas essforcos de planejamento
simultaneamente e, geralmente, com pequeno greonttecimento uns dos outros.

Também se deve reconhecer que o Ministério dasd€sd@aem desempenhado
importante papel de capacitacdo e articulacaotuegtnal. Ha, no entanto, dificuldades
impostas por mudancas de cenarios, com a ressalgae como em qualquer processo de
planejamento, ha necessidade periddica de revies@&ertarios e metas.

A perspectiva de consolidacdo do SNHIS, no que @ms seus instrumentos de
planejamento, é tida como favoravel, em que pe$erraa desigual como estd sendo
implantado, mostrada ao longo deste Comunicado.avifetividade do funcionamento do
Sistema dependerd também da articulacdo com ousisumentos de planejamento

territorial e orcamentario, destacando-se aquiasog diretores.
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Como o uso habitacional ocupa boa parte das cida@éagye a propria “construcao
de cidade”, a aproximacao da gestdo urbana e d@tiabal deverd ser sempre promovida,
removendo-se barreiras institucionais e de infodmapara tornar isso possivel. Esta € mais
uma tarefa de politica urbana em que o Ministéas €idades, com o Conselho das
Cidades, tem papel fundamental.

Uma fragilidade dos PLHIS, como se sabe, é a néigaibriedade de sua previsdo
legal, estando, assim, sob a discricionariedadegdesrnos municipais e estaduais a sua
implementagcdo, que também dependerd fundamentanuenipresenca e da pressdo da
sociedade. Por outro lado, cabe ao governo fedttvar o SNHIS como “centralizador de
programas e projetos” e minimizar a alocacao derses fora desse marco.

Nesse sentido, € premente o reforco do papel indidogoverno federal para a
consolidagéo plena do SNHIS, associando maioressiimentos com a revisao dos
modelos de politicas e a pactuacédo federativa.ivBfeente, e infelizmente, acdes do
préprio governo federal parecem contrariar as tgseseste ajudou a criar e implantar —
Crédito Solidario, SNHIS, FNHIS etc. — como eixas mblitica habitacional a partir de
2003.

Por dltimo, ressalta-se o papel da sociedade encatdinuidade a implementacao
do SNHIS, reafirmando e refinando as formas deigya@gdo social no planejamento
urbano e no habitacional, em particular.

Concluindo, verificam-se enormes desafios colocadssciedade brasileira para o
cumprimento do direito basico da moradia. A dimenda esforco e a retrospectiva da
producdo habitacional e da cidade permitem apa@niarportancia da producao social da
moradia como forma historicamente ndo reconheada incorporada pela politica publica,
mas extremamente difundida no sentido da produg@onaksas cidades. Reforcar a
producao social da moradia, capacitando e fomeatasth forma de producao habitacional,

significaria a0 menos a valorizacdo da cooperagi@a @ cumprimento dos objetivos
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colocados para o pais. Nesse sentido, a mobilizdedsociedade deve ser considerada

como fundamental para concretizar o esfor¢co quéteed em cidades para todos.
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