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SINOPSE

O programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV), criado em 2009, teve seu stazus
elevado posteriormente 4 politica habitacional brasileira, verificando-se, desde entao,
um vazio no desenvolvimento de outras alternativas para a provisao habitacional. Este
estudo realiza um diagndstico da politica habitacional recente brasileira, em especifico
do MCMV nas suas diversas formas de atuagdo, apontando criticas, como a baixa
aderéncia espacial entre o deficit e a produgao habitacional e o atendimento desigual
aos quatro componentes usualmente considerados no cdlculo do deficit habitacional,
entre outras. Como modo de superacio destes desafios, detalham-se duas alternativas
que, conjugadas ou independentes, podem ampliar o acesso da sociedade ao direito

bdsico de moradia: a produgio social da moradia (PSM) e o servigo de locagio social

(SLS) da moradia.

Palavras-chave: Minha Casa Minha Vida; produgao social da moradia; servigo de
locagao social da moradia; deficit habitacional.

ABSTRACT

The “Minha Casa Minha Vida” program (MCMYV) started in 2009 and was afterwards
elevated to the status of Brazilian housing policy. Since its creation the appearance
of other alternatives for housing provision has been restricted. This paper performs
a diagnosis of the recent housing policy in Brazil, in particular the MCMV’s various
forms of action. The article also points, as criticism, the spatial mismatch between
the housing shortage and the housing production, and the unequal treatment of the
housing shortage, when disaggregated into its four components, among other aspects.
In order to overcome these challenges, we detail two alternatives that, combined or
independent, may expand the fulfilment of housing needs: the social production of

housing and the social housing rental service.

Keywords: Minha Casa Minha Vida; social production of housing; social housing
rental service; housing shortage.
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1 INTRODUCAO

Este estudo recupera andlises recentes acerca dos esforcos da sociedade brasileira, sobretudo
do governo federal, na retomada e expansio dos investimentos em habitagdo de interesse
social (HIS), no sentido de contribuir com o debate das politicas publicas, procurando
colaborar no aprimoramento desses esforgos para, efetivamente, fazer frente a diversidade

de demandas e necessidades de moradia nas mais distintas situa¢des em todo o pais.

Ao longo dos tltimos anos, o Ipea produziu andlises sobre a politica urbana em
aprimoramento, com énfase nas politicas dedicadas 2 HIS. De maneira muito sintética,
parte-se aqui da seguinte hipdtese, a ser verificada ao longo do texto: o programa Minha
Casa Minha Vida (MCMYV), ao ser elevado a categoria de politica habitacional, determina
principios, mecanismos e diretrizes que nao tém permitido o surgimento de programas
alternativos, em face das peculiaridades do deficir habitacional. Ao mesmo tempo hd
uma limitagao da expansido de modalidades “alternativas”, jd previstas, que poderiam

ser utilizadas com maior vigor no enfrentamento de alguns desses universos do deficit.

No caso das familias em situagdo de 6nus excessivo com o pagamento de aluguel,
por exemplo, no ano de 2012 somavam-se 2,293 milhées de domicilios, o que configura
o componente mais numeroso do deficit habitacional total, estimado, no mesmo ano, em
5,244 milhoes de domicilios (Lima Neto, Furtado e Krause, 2013). Para essas familias,
entende-se que deveriam ser criadas linhas adaptadas de a¢ao publica, viabilizando que
tivessem asseguradas suas condi¢bes minimas de moradia, sem o comprometimento de

outras dimensoes da vida.

Entende-se, sobretudo, que a defini¢ao de uma politica de HIS deva abarcar todas
as situagdes e necessidades presentes, coordenando a agao publica e privada via programas
e agoes especificos, de preferéncia em consonincia com o marco normativo do Estatuto
da Cidade, ou seja, com participagao e controle social. Nesse sentido, afirma-se que a
politica de HIS no Brasil vive um paradoxo, uma vez que o MCMYV nio estd incluido
no Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social (SNHIS) e, portanto, nio estd
submetido a0 Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social (FNHIS), ambos criados
pela Lei Federal n® 11.124, de 16 de junho de 2005. Esta lei, anterior & prépria existéncia

do MCMY, busca assegurar que programas e a¢oes para HIS sejam executados segundo
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marcos juridicos especificos, notadamente relativos ao controle e  participagio social e

ao reforgo da cooperagao federativa.

Em 2007, a Lei n® 11.481, que dispde sobre regularizagio fundidria em iméveis da
UniZo e destinagao de iméveis para fins de HIS, trouxe uma alteragao a Lei do SNHIS,
incluindo em suas disposi¢oes gerais, transitdrias e finais a possibilidade de o Ministério
das Cidades (MCidades) aplicar recursos em HIS em paralelo a0 FNHIS. Nos termos do
Artigo 24, § 1°, a lei faculta a0 MCidades a aplicagao direta, por intermédio dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios, dos recursos do FNHIS até que se cumpram as
condi¢des previstas no Artigo 12 da lei, a saber: existéncia de fundos, conselhos e planos
de habitagdo, estaduais e municipais, e demais medidas que assegurem a participagao e

controle social, inclusive no planejamento das agoes.

Com base em estudos anteriores do Ipea, na andlise das legislacoes especificas da
Politica Nacional de Habitagao (leis n* 10.098/2004, 11.124/2005 e 11.977/2009) e no
histérico recente do debate sobre HIS no Brasil, sobretudo por meio do acompanhamento
do Conselho Nacional das Cidades (CNC), objetiva-se aqui partir de uma andlise jd
estruturada para detectar lacunas da agao publica de produgio e provimento de HIS

e sugerir alternativas, identificadas por outros atores, at¢ mesmo pelo MCidades e/ou

seu CNC.

Para tanto, este texto tem quatro se¢oes, além desta introdugio. A se¢ao 2 trata das
linhas gerais do MCMYV; a secao 3 identifica e sistematiza em quatro itens as principais
lacunas apresentadas pelo programa MCMYV; a secao 4 busca, a partir de experiéncias
e proposicdes preexistentes, elencar alternativas para o preenchimento dessas lacunas;
e, por fim, a se¢do 5 conclui o esfor¢o de andlise deste momento recente da politica

habitacional.

2 LINHAS GERAIS DO PROGRAMA MCMV

Desde 2009, o programa vem concentrando a maior parte da produgio habitacional,
tanto de interesse social como para o chamado segmento econdmico, no Brasil. Langado
em contexto de crise financeira, tendo como um de seus objetivos ativar um processo

anticiclico no crescimento econdmico, o MCMYV intensificou os investimentos na
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produgdo de novas unidades habitacionais (UHs). Em sua segunda fase (MCMYV 2),
a partir de 2011, passou a integrar o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC)
em sua vertente de investimentos em infraestrutura social e urbana, que inclui agoes de
urbanizacao de favelas. A terceira fase do MCMV tem como meta a produgio de mais
3 milhdes de UHs, somando com as fases anteriores 6,75 milhoes de unidades e algo

como US$ 182 bilhoes investidos e a serem comprometidos nos préximos anos.'

O MCMYV conta com vdrias modalidades. Nas dreas urbanas, a faixa de renda
familiar mensal de até R$ 1.600 (chamada de faixa I) estd contemplada por financiamentos
do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), cuja 4rea de atuagao compreende, grosso
modo, as regides metropolitanas (RMs) e as cidades com mais de 50 mil habitantes. Nas
cidades menores, o programa atua por meio da Oferta Publica de Recursos (OPR). Ainda
nas dreas urbanas, as familias com renda de até R$ 5.400 (faixa III) sao atendidas por
financiamentos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), havendo também
subsidios para as familias com renda de até R$ 3.275 (faixa II).

Outra modalidade do MCMYV ¢ conhecida como MCMV-Entidades (MCMV-E),
que também beneficia familias com renda de até R$ 1.600, em dreas urbanas, em
financiamentos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS). Nesse caso, as familias
sdo representadas por entidades organizadoras sem fins lucrativos, diferentemente dos
empreendimentos produzidos com recursos do FAR, que s3o propostos por construtoras
aos agentes financeiros oficiais. Estes contratam os empreendimentos sem envolvimento

das familias no processo de produgao da habitagio.

Por meio do MCMV-E, em tese, ¢ possibilitado as familias a participa¢ao e um
maior controle sobre a gestao da concepgio, produgio e, também, do pds-morar nesses
empreendimentos. O MCMV-E, portanto, enquadra-se no que é denominado Produgao
Social da Moradia e sucede o Programa Crédito Soliddrio, criado em 2004, atendendo

a reivindicagao de movimentos sociais de luta pela moradia (Balbim e Krause, 2010).

Assim como o FAR, o FDS também conta com aportes do Orgamento Geral
da Uniao (OGU), que possibilitam subsidiar a produgao de unidades habitacionais e,
portanto, reduzir as prestagdes pagas pelos beneficidrios.

1. Sobre o langamento da terceira fase do MCMV, ver: <http://goo.gl/cq3zfw>. Acesso em: 1° ago. 2014.
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Entre as trés faixas, o quantitativo de UHs contratadas distribui-se da forma a
seguir: 1,61 milhao de UHs na faixa I; 1,44 milhao de UHs na faixa II; e 438 mil UHs
na faixa III.* Na faixa I hd uma clara predominancia de investimentos por meio do FAR.

Ainda, em ndmero de UHs, estao as duas OPRs jd finalizadas. O MCMV-E, por sua

vez, é minoritdrio.

Verifica-se ao longo dos anos, sobretudo pelo papel anticiclico desempenhado
pelo programa no periodo mais intenso da crise econdmica de 2008, e analisando o
distanciamento da produgao do MCMYV das metas e formas planejadas pelo governo
federal para fazer frente ao deficit habitacional por meio do Plano Nacional de Habita¢ao
(PlanHab) (Krause, Balbim e Lima Neto, 2013), que 0o MCMYV vem estruturando, desde
seu langamento, a atividade econémica do setor imobilidrio, realizando em grande escala
o sonho da casa prdpria, também identificado como o mito da casa prdpria (Bonduki,
1998). Estas sao razoes suficientes para continuar tendo amplo apoio de diversos setores

da sociedade, inclusive gerando expectativas quanto a sua terceira fase.

3 HIPOTESES PARA UMA REVISAO DA POLITICA
HABITACIONAL

Com base em pesquisas anteriores acerca do programa, seu publico-alvo e sua efetiva
execugao, pode-se afirmar que 0o MCMYV nio abarca todo o escopo de uma efetiva politica
habitacional adaptada a diversidade de situagoes brasileiras, ainda que o programa tenha sido
alcado 2 escala de politica (Krause, Balbim e Lima Neto, 2013). Somam-se a isto demandas
realizadas pela sociedade civil organizada a0 CNC, quer por meio de suas resolugdes, quer
via criagao de linhas de financiamento e investimento, mais ou menos descontinuadas. E
possivel elencar ao menos quatro tépicos que orientariam revisdes do MCMYV, de modo
a criar alternativas mais abrangentes, incluindo tanto segmentos e setores sociais quanto
condigoes de localizagao ainda nao assimiladas pelo programa. As quatro subsegoes, a
seguir, trazem conclusdes sintéticas acerca da execugao do programa, revelando seus
limites € mesmo contradigdes, e constituem material fundamental como justificativa

para as proposicoes elencadas mais a frente.

2. Informacdes apresentadas em reunido do Comité Técnico de Habitacdo do CNC, em 24 de julho de 2014.
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3.1 A producao de HIS tem baixa aderéncia a localizacao do deficit
habitacional municipal

O indicador do deficir habitacional, conceitualmente, orienta a politica publica
habitacional, conforme consta no PlanHab (Brasil, 2009). Contudo, como apontado
por Krause, Balbim e Lima Neto (2013), as metas gerais do MCMV-FAR sao orientadas
pelo deficit habitacional em cada Unidade da Federacao (UF), enquanto as metas do
MCMV-FGTS nio o sao. Os autores constataram que as tltimas sao mais ajustadas a
um indicador de “demanda habitacional”, conforme desenvolvido pela Caixa Econdémica
Federal (Caixa, 2011).

Quando se examina a distribuicdo das UHs produzidas pelo MCMV nos
municipios, constata-se a baixa aderéncia ao deficit habitacional municipal, tendo em
conta, respectivamente, o FAR e o deficit na faixa de renda de até 3 saldrios minimos
(SMs), mostrando valor de correlagao igual a 0,395, para o Brasil como um todo.?

Em comparagio, a aderéncia entre a produ¢io do FGTS — para a faixa de renda
de R$ 1.600 a R$ 5.400 — ¢ a respectiva demanda habitacional por municipio é maior,
mostrando correlacio de 0,6071.% Esta diferenca denota a menor dificuldade do chamado
segmento econdmico para produzir empreendimentos habitacionais localizados onde hd
efetiva demanda. Isto parece acontecer, sobretudo, em fun¢ao de os limites dos valores
por UH serem mais eldsticos, facilitando a aquisi¢ao de terrenos e dispensando a atuagio

das prefeituras em seu provimento, atuagio esta fundamental no FAR.

A anilise também foi realizada em doze dreas representativas (UFs, isoladas ou
agregadas). Neste caso, constatou-se que baixos valores de correlagio sio associados a
auséncia ou insuficiéncia de produgao habitacional em capitais estaduais, e vice-versa
(Krause, Balbim e Lima Neto, 2013). Contudo, na 4rea representativa que inclui o Rio

de Janeiro, ainda que a capital tenha grande presenca do FAR, o que explica o alto valor

3. Valor do R-quadrado ajustado: deficit calculado pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP, 2011) e UHs contratadas pelo FAR até
12 de junho de 2012, em 776 municipios (recorte definido pela Caixa).

4. Valor do R-quadrado ajustado: demanda habitacional demogréfica (DHDE) de 3 a 10 SMs — calculada pela Caixa para
0 ano de 2000 (Caixa, 2011) e UHs contratadas pelo FGTS, até 12 de junho de 2012, em 776 municipios. Este recorte
contempla todas as grandes regides e inclui as capitais, suas RMs e todos os municipios com populacdo superior a 50 mil
habitantes. Ou seja, é bastante semelhante a &rea de atuacdo do FAR, coincidindo em quase 96% com os municipios que
nela estéo.
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da correlagdo, a maior parte dos empreendimentos estd localizada em dreas periféricas
(Cardoso, Aragao e Aratjo, 2011), o que nao ¢ captado pelo indicador proposto.

O que se constata ¢ que, de maneira geral, e com maior profundidade em casos
especificos e emblemdticos, como também ¢ o da RM de Sao Paulo, o fator localizagao
¢ um empecilho para a efetiva aderéncia do programa aquela que se entende ser uma

das reivindicagoes bdsicas das familias, morar mais préximo as centralidades.

3.2 0 atendimento aos componentes do deficit habitacional nao
é equanime
O conceito amplo de deficir habitacional, conforme desenvolvido pela FJP (2014),
incorpora quatro componentes: Z) domicilios precdrios; i7) coabitagao de mais de uma
familia em um mesmo domicilio; 77z) dnus excessivo com locagao para familias com renda
domiciliar de até 3 SMs em imdveis urbanos; e 7v) domicilios alugados com adensamento

excessivo, ou seja, mais de trés moradores por comodo usado como dormitério.

Por meio da andlise de quatro RMs — Belém, Salvador, Belo Horizonte e Porto Alegre —e
da Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico (Ride) do Distrito Federal, constatou-se
que a distribui¢do intrametropolitana dos empreendimentos do FAR mostra-se mais ou menos
aderente a certos componentes do deficit (Lima Neto, Krause e Furtado, 2014). A andlise
tomou como referéncia a divisao da média da distancia euclidiana dos empreendimentos do
MCMV-FAR pela média da distincia dos domicilios em situagao de deficir— correspondente
ao centro de cada drea de ponderagao do Censo Demogréfico 2010 do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) —, ambas ao centro de cada RM.> A melhor situagao seria aquela
em que o indicador de aderéncia proposto assumisse valor igual a 1, ou seja, uma sobreposigao
da distAncia da oferta e do deficit ao centro. Assim, nas RMs estudadas — especialmente nas
de Fortaleza e Porto Alegre — ¢ mais frequente que domicilios precdrios e em coabitagao
estejam mais distantes do centro das RMs; como o mesmo ocorre com os empreendimentos
do MCMV-FAR, resultam valores menores (melhores) do indicador de aderéncia. Contudo,
quando se observam os demais componentes do deficit — dnus e adensamento excessivos —,
o indicador tende a assumir valores superiores (piores), o que ¢ explicado pela localizagao

mais central desses componentes.

5. Definiu-se ad hoc o centro de cada RM: um ponto correspondente ao centro administrativo e financeiro aproximado de
cada RM, localizado no centro tradicional da capital.

12




Texto para
Discussao
Para Além do Minha Casa Minha Vida: uma politica de habitacéo de interesse social?

Outra abordagem, que também pode indicar desigualdades no atendimento
aos componentes do deficit, estd baseada na renda domiciliar. Conforme a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) de 2012 do IBGE, mais ou menos 5,78
milhoes de domicilios apresentam renda até 3 SMs. Na tabela 1 e nos gréficos 1 e 2
estao apresentados os valores da renda domiciliar por decil, conforme a Pnad 2012.°6
Também estdo apresentados valores da renda por decil dos domicilios em situagio de
deficit habitacional, em cada um de seus quatro componentes. Por fim, a coluna 2
direita apresenta os valores da renda por decil dos domicilios em UHs produzidas pelo
MCMV-FAR.” Dada a dificuldade de apontar se o beneficidrio do MCMV-FAR fazia
ou nio parte do deficit habitacional, os eventuais descolamentos das curvas de renda
devem ser tratados como uma hipdtese, a ser comprovada, de que o programa nao esteja

atendendo a certas parcelas do deficiz.

TABELA 1

Valores dos decis de renda domiciliar (domicilios até 3 SMs): todos os domicilios
da Pnad 2012, domicilios em cada componente do deficit habitacional (2012)

e MCMV-FAR 2013

(Em R9)

Decis Pnad Precariedade Coabitacao Onus excessivo ~ Adensamento  MCMV-FAR 2013
1 502 166 0 400 422 365
2 622 350 166 622 660 547
3 772 600 450 622 788 618
4 900 622 622 734 852 618
5 1.050 700 700 822 980 71
6 1.216 794 822 957 1.114 766
7 1.330 902 1.000 1.100 1.250 912
8 1.500 1.230 1.232 1.244 1.400 1.094
9 1.672 1.480 1.500 1.500 1.604 1.322

10 1.866 1.866 1.866 1.866 1.866 1.841

Fonte: IBGE (2012) e pesquisa realizada pelo Ipea, em 2013, por solicitacdo da SNH/MCidades (ndo publicada).
Obs.: Valores deflacionados de 2012.
Elaboracdo dos autores.

6. Distribui-se a populagéo total, da renda mais baixa até a renda mais alta, dividindo-a em dez grupos iguais; o primeiro
decil mostra a renda méaxima nos primeiros 10% da populacdo de renda mais baixa; o sequndo decil, nos primeiros 20%;
e assim por diante.

7. Pesquisa realizada pelo Ipea nos meses de agosto e setembro de 2013 (n&o publicada), em empreendimentos entregues
h& seis meses, no minimo, por solicitacdo da Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH) do MCidades; amostra de 7.620 UHs,
de abrangéncia nacional.
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Constata-se que a distribui¢ao da renda entre os beneficidrios do MCMV-FAR
mostra algum descolamento em relagao a distribui¢ao da renda dos domicilios mais
pobres da populagao, que recebem até 3 SMs, o que pode ser interpretado como um
aspecto positivo do programa: no gréfico 1, a curva da renda dos beneficidrios abaixo da
curva da populagao total (Pnad) demonstra que a renda dos primeiros é menor. Cerca
de 70% dos beneficidrios mais pobres do programa tém renda mdxima equivalente aos
40% dos brasileiros mais pobres da faixa de renda até 3 SMs, segundo a Pnad. Ou seja,
os dados analisados indicam que haveria uma prioriza¢ao de familias de menor renda

no atendimento por esta modalidade.

GRAFICO 1
Decis de renda domiciliar (domicilios até 3 SMs): todos os domicilios da Pnad 2012 e
MCMV-FAR 2013
(Em R9)
2.000

1.800 —
1.600 —
1.400 —
1.200 —
1.000 —
800
600 —
400 _|
200 |

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Decis de renda

=== Pnad —até 3 SMs rener MCMV-FAR
Fonte: IBGE (2012) e pesquisa realizada pelo Ipea, em 2013, por solicitacdo da SNH/MCidades (ndo publicada).

Obs.: Valores deflacionados de 2012.
Elaboracdo dos autores.

O gréfico 2 compara a distribui¢io da renda domiciliar dos beneficidrios do
MCMV-FAR com as respectivas distribuigoes da renda dos domicilios em cada um dos
componentes do deficit habitacional, todos limitados a renda domiciliar méxima de 3 SMs.
Nesse sentido, as curvas dos domicilios em 6nus e adensamento excessivos apresentam-se
acima da curva dos domicilios do MCMV-FAR, dos mesmos decis. Por sua vez, as curvas
dos demais componentes apresentam maior proximidade & curva do MCMV-FAR, o

que sugere maior aderéncia do programa aos componentes de precariedade habitacional
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e coabitagdo, ainda que, nos primeiros decis, a renda dos domicilios nessa situagao esteja
bem abaixo da curva do MCMV-FAR, denotando dificuldades em seu atendimento.

GRAFICO 2
Decis de renda domiciliar (domicilios até 3 SMs): domicilios em cada componente do
deficit habitacional (2012) e MCMV-FAR 2013

(Em R9)
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Fonte: IBGE (2012) e pesquisa realizada pelo Ipea, em 2013, por solicitacdo da SNH/MCidades (ndo publicada).

Obs.: Valores deflacionados de 2012.
Elaboracdo dos autores.

Enfim, os dados apresentados vém corroborar relatos divulgados sobre o MCMV
entre os conselheiros do CNC, assim como discussoes académicas — por exemplo, os
estudos organizados por Cardoso (2013). E importante reafirmar a distinta localizagio
dos diferentes grupos que compdem o deficit habitacional, tanto no contexto intraurbano
quanto regionalmente, revelando a necessidade de politicas especificas para cada uma
das situagoes, sobretudo para o 6nus excessivo, especialmente levando em conta que jd

estd explicitada pelo MCidades a limitagao do programa para atender a este componente

do deficit habitacional.®

8. Conforme noticia publicada em 7 de julho de 2014, "0 ministério [das Cidades] informou que o programa usa o deficit
habitacional das pessoas com renda de até R$ 1.600 feito pela Fundagdo Jodo Pinheiro como referéncia para distribuicao
de metas, mas diz que, apesar disso, ndo considera que seja o melhor indicador para medir o sucesso do programa. ‘O
enfrentamento do deficit é uma acdo de longo prazo e existem componentes do deficit, como o 6nus excessivo com aluguel,
que o programa ndo pretende atacar’ (Madeiro, 2014).
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3.3 A politica habitacional nao mira (apenas) o deficit habitacional

E fato que a selegio de familias para receberem o beneficio da casa prépria, ainda que
siga critérios de prioridade, nao necessariamente leva em conta que a familia candidata a
receber o beneficio provenha de situagio de moradia anterior que caracterize sua inclusio
no deficit habitacional ou, ainda, outros critérios complementares que denotem prioridade
de atendimento. Como demonstrado anteriormente, o MCMYV, a depender da modalidade

e faixa de renda, ¢ mais ajustado 2 demanda habitacional que propriamente ao deficir.

E possivel que a ampliagio do crédito habitacional, que nio ¢ exclusiva para o
MCMV-FAR, mas ¢ especialmente acentuada em sua faixa de atendimento, capte, além
do deficit, parcela da demanda demogréfica presente ou futura, podendo-se cogitar que
acelere a constituigao de novos domicilios. E importante lembrar que o PlanHab, além
de estabelecer como meta o atendimento de todas as familias em deficit habitacional até
2023, estimou a demanda demogrdfica no mesmo periodo (2007-2023) em 27 milhoes
de unidades, tendo como premissa que a cada familia que se formasse corresponderia a
criagao de um domicilio (Brasil, 2009). Este valor equivale a quase 3,4 vezes o quantitativo
do deficit habitacional em 20006, utilizado pelo PlanHab.

Assim, o atendimento da demanda demogrifica, por si s6, no caracteriza um ponto
negativo, uma vez que, se nao atendida em tempo e em condigoes adequadas, poderia vir a
constituir deficit. Quer-se revelar, tao somente, que o foco principal da politica habitacional

pode mostrar-se impreciso.

3.4 Solugdes massificadas de HIS vao contra diversidades urbanas,
organizacionais e familiares

Ao se analisar o conjunto de solugbes de arquitetura apresentadas pelo MCMV-FAR,
verifica-se que os empreendimentos com apartamentos sao bastante frequentes — 36,6%
do total das UHs do MCMV-FAR entregues até o final de 2012 —,” ainda que seja
majoritdria a constru¢ao de UHs unifamiliares. Nao obstante a racionalizagao do processo
construtivo e do uso dos terrenos, permitindo a dilui¢io de seu valor entre as unidades
habitacionais, quando se trata de apartamentos, observam-se diferengas entre as tipologias

quanto aos impactos de moradia no orgamento das familias.

9. Conforme dados fornecidos pela SNH e utilizados em pesquisa realizada pelo Ipea, em 2013, anteriormente citada.
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A tabela 2 apresenta dados relativos a distribui¢ao em decis dos domicilios constituidos
pelas UHs produzidas pelo MCMV-FAR, considerando-se a renda domiciliar. O valor das
despesas com habitagao (presta¢ao, condominio, dgua e luz) em cada decil estd apresentado
conforme dois grupos: um constituido apenas por apartamentos e, outro, pelas demais
solugdes habitacionais. Inicialmente, constata-se que a renda domiciliar nos apartamentos
¢, em média, 8% superior a renda do outro grupo, sendo que a diferenca ¢ maior para
o segundo e o terceiro decil, nos quais chega a cerca de 15%. O impacto das despesas
com habitagdo, entre os dois grupos, é semelhante no primeiro decil, o que compromete
aproximadamente 37% do rendimento com essas despesas. A partir do segundo decil, hd
um descolamento entre os valores calculados para os dois grupos, sendo que a porcentagem
da renda comprometida com as despesas habitacionais é, em praticamente todos os decis,

maior para os moradores ClC apartamentos.

TABELA 2

Valores medianos da renda domiciliar e das despesas com habitacdo, conforme o tipo
de UH, por decis da renda domiciliar; porcentagem da renda domiciliar comprometida
com as despesas habitacionais (2013)

Apartamento Outros

Decis Renda (R$) Despesas com habitacao Renda (R$) Despesas com habitagao
(R$) (%) (R$) (%)

1 300 110 36,67 300 m 37,00
2 600 184 30,67 600 126 21,00
3 678 165 24,34 678 124 18,29
4 700 192 27,43 679 162 23,86
5 800 150 18,75 700 150 21,43
6 900 210 23,33 800 135 16,88
7 1.000 202 20,20 878 135 15,38
8 1.200 225 18,75 1.000 158 15,80
9 1.400 185 13,21 1.278 158 12,36
10 1.840 206 11,20 1.500 164 10,93

Fonte: Pesquisa realizada pelo Ipea, em 2013, por solicitacdo da SNH/MCidades (n&o publicada).
Elaboracdo dos autores.

Nao hd, no estudo do Ipea, dados que permitam a individualizagao das despesas
com o pagamento de condominio. Contudo, ¢ bastante provével que a diferenca do
comprometimento da renda seja motivada por isto. Desse modo, pode-se afirmar que a
racionalizagao do processo construtivo e o uso mais intensivo de terrenos trazem consigo

um maior 6nus financeiro as familias.
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As UHs do MCMV-FAR, de modo geral, tém padronizagio que diminui os
custos a0 minimo, mas que pode deixar de atender as necessidades das familias que
nao se enquadram em um padrao médio. Por seu turno, solugdes mais econdmicas, por
exemplo, que combinem lotes urbanizados em municipios onde o prego dos terrenos
seja relativamente baixo, cesta de materiais de construgio e assisténcia técnica, como
propostas pelo PlanHab, nao vém tendo utilizagao em grande escala. Verificou-se que
outro aspecto das solu¢des massificadas estd caracterizado pela prioriza¢ao da produgao
habitacional por empreiteiras, ante outras formas elencadas pelo PlanHab (Krause, Balbim
e Lima Neto, 2013): a produ¢io do MCMYV para a faixa I j4 havia, em 2012, excedido
as metas previstas pelo PlanHab para a produgio habitacional a cargo de empreiteiras, '
visando ao atendimento do deficit habitacional em todos os tipos de municipios com
menos de 100 mil habitantes e fora de RMs.""!

Os tépicos tratados, em seu conjunto, revelam que hd espago para outras solugoes
de habitagio — tipologias construtivas, arranjos organizacionais e de financiamento,
formas de posse da moradia etc. — na politica habitacional brasileira para as familias
de baixa renda. Estas solugdes poderiam dar conta de lacunas observadas no periodo
recente, no qual predominam e contrastam, por um lado, o uso da propriedade plena do
bem habitacional e, por outro, o afastamento dos beneficidrios dos processos decisérios

relacionados 2 moradia.

Dois caminhos serdo apresentados: o primeiro j4 vem sendo trilhado, e o que se
pretende aqui ¢ alargd-lo e torng-lo uma via (mais) permanente, e refere-se 2 produgio
social da moradia (PSM). O segundo j4 foi objeto de iniciativas do governo federal
consolidadas parcialmente na Resolu¢ao do CNC que institui o Servi¢o de Moradia Social.

Em ambos os casos, dois elementos importantes sao enfocados de maneira distinta
daquilo que vem sendo realizado. A primeira questao estd relacionada com a localizagao,
o custo da terra e a propriedade privada como alternativa tnica de produgio habitacional,
onerosa e segregadora, dadas as condi¢oes histdricas de uso e ocupagao do solo das cidades
brasileiras. A segunda questao estd associada a maneira como os empreendimentos sao

propostos e geridos, ou seja,  produgio exclusivamente capitalista de produtos da politica

10. Somando-se UHs contratadas pelo FAR e selecionadas em OPR.

11. Correspondentes aos tipos F, G, H, 1, J, K do PlanHab.
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social, por um lado, ou 4 produgio social de produtos da mesma politica, por outro, e

suas distingdes, limites e abrangéncias.

4 PROGRAMAS E ACOES ALTERNATIVOS NA CONSTRUCAO
DE UMA POLITICA HABITACIONAL

4.1 Producao social da moradia

O conceito de produgao social da moradia compreende formas variadas de produgao da
habita¢io que podem envolver em maior ou menor grau “circuitos superiores” (Santos,
2004) da economia, sejam publicos ou privados, sobretudo na defini¢ao do financiamento.
Estes circuitos, contudo, guardam a organizagao do processo, a defini¢ao das principais
diretrizes do projeto e do pés-morar nas maos e nos mecanismos de organizagao coletiva

dos préprios moradores (Balbim e Krause, 2010).

Uma periodizagao da produgao habitacional (Balbim e Krause, 2010) mostra que
a PSM apenas passou a receber atengio do aparato estatal no fim da década de 1970.
O reconhecimento da incapacidade de atender a populag¢ao de menor renda foi tardio
e levou 2 utilizagio de formas de financiamento da autoconstrugao, jé amplamente
utilizada como mecanismo de acesso 2 moradia pelas classes baixas e, naquele momento,
reconhecida, ainda como um mecanismo paliativo, dentro dos programas ditos especiais
(Profilurb, Promorar e Joao de Barro).

Por sua vez, o tratamento de questoes fundidrias e habitacionais, afeto a no¢ao de
PSM, logo se fez presente na agenda de mobilizagao e luta da sociedade civil organizada,
como mostra o documento Solo Urbano e Agao Pastoral, langado pela Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) em 1982 (Balbim e Krause, 2010)."* Além
disso, os movimentos populares incluiram propostas de programas autogestiondrios
de habita¢io desde a 1* Caravana da Moradia a Brasilia, em 1988, reivindicagio que
coexistiu com o longo trimite do projeto de lei (PL) de iniciativa popular pela criagao

de um fundo nacional de moradia popular, que também previa formas autogestiondrias de

12. O documento sugeria reformas, tais como: regularizacdo fundidria sem dnus ao morador; formas alternativas de
urbanizacdo; adogdo do mutirdo; loteamentos populares dotados de infraestrutura; condicionamento da propriedade ao
cumprimento de sua fungdo social; repressao ao abuso do poder econdmico no mercado imobilidrio; controle do uso do
solo para evitar a ociosidade de terrenos e a especulagdo imobiliaria (Balbim e Krause, 2010).
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produgio da moradia (Mineiro e Rodrigues, 2012). Apresentado em 1991, o PL somente
foi aprovado em 2005, como SNHIS — incluindo fundo e conselho —, e necessitou ser
posteriormente alterado pela Lei n® 11.578/2007, para que pudesse apoiar a produgio
de moradia em autogestao, ou a PSM.

Mais recentemente, as formas autogestiondrias de PSM vém recebendo apoio
do governo federal. O Programa Crédito Soliddrio (PCS), criado em 2004, recebeu
inicialmente cerca de 2 mil propostas de produgao habitacional por meio de cooperativas
e associagdes, somando mais de R$ 2,2 bilhdes de demanda ao FDS — o que foi
indicador, a0 mesmo tempo, de forte articulagao dos movimentos sociais e de grande
demanda reprimida. Contudo, as contratagoes do PCS até cerca de seis anos depois da
primeira chamada de propostas totalizaram pouco menos de 22 mil UHs, com valor de

financiamento das obras de R$ 382 milhoes. '

Ainda em 2004, cooperativas e associagdes passaram a disputar recursos do FGTS,
especialmente subsidios do fundo, cuja distribui¢ao foi regulamentada por meio das
chamadas operagoes coletivas. O atendimento foi muito mais representativo as cooperativas
atuantes em drea rural, o que, somado a discricionariedade do agente financiador na
priorizagio de propostas (Balbim e Krause, 2010), justifica a critica feita no PlanHab
quanto 2 ineficdcia das operagdes coletivas no enfrentamento das necessidades habitacionais

mais graves, especialmente em metrépoles (Brasil, 2009).

Enquanto isso, o FNHIS também passou a financiar projetos de produgio em autogestao,
por meio da Agao de Produgio Social da Moradia (APSM). Duas selegoes de propostas foram
realizadas, em 2008 e 2009: a primeira, no valor total de R$ 115 milhdes — contrastando
com o total das propostas apresentadas em uma pré-selecio, no valor de quase R$ 1,7 bilhzo,
em nova demonstragao da existéncia de demanda reprimida —, e a segunda, no valor total de

R$ 81 milhaes.

Em 2009, foi criado o MCMV-E, cuja situa¢do informada pelo MCidades, até 8
de abril de 2014, mostra selegoes e contratagdes, com os beneficidrios finais, de projetos
para a produgio de 16.128 UHs, com recursos de quase R$ 688 milhdes do FDS.

13. Dados disponiveis em: <http://goo.gl/ckPILX>.
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N3o obstante a demanda reprimida, constata-se que cresceu o apoio a produgio
habitacional por autogestao, a0 mesmo tempo que as condigoes oferecidas aos beneficidrios
tornaram-se mais favordveis, destacando-se que o limite do valor de financiamento mdximo
por UH cresceu de R$ 30 mil no PCS™ para R$ 76 mil no MCMV-E."” Isto permite a
produgao de unidades com melhor qualidade, ainda que o valor deva comportar o custo

dos terrenos, que teve crescimento acentuado no periodo.

Da situagao de inexisténcia de politica dedicada 2 PSM, passando por agoes
paliativas de financiamento individual de materiais para a autoconstrugao, até a aprovagio
de legislagdo especifica e criagio de uma sequéncia de programas voltados para a PSM,
ainda que minoritdrios, verifica-se um reconhecimento deste mecanismo como integrante

dos circuitos superiores da economia urbana.

A distribui¢ao da produgido autogestiondria entre as UFs, contudo, nio muda
muito entre os programas que vém se sucedendo, pois depende de uma organizagao
social preexistente, que encontra dificuldades em difundir-se a partir dos estados e das
cidades com maior histdrico de luta por moradia (Ferreira, 2012). Essas organizagoes
s3o encontradas, por exemplo, no Rio Grande do Sul e em Sao Paulo, onde se situam
as principais liderangas dos movimentos nacionais de luta por moradia. Mas s3o casos
particulares, nio podendo ser tomados como caracteristicos de todo o Brasil, apesar
dos esforgos na realizagao de encontros nacionais sobre o tema, promovidos por alguns
dos movimentos sociais, ou, ainda, em func¢io da capacidade organizacional promovida

pelo CNC, desde 2004.

Conforme Camargo (2013), estaria presente uma ideia crescente de profissionalizagio
das entidades, o que vem acarretando mudangas em sua organizagio. Hd quem veja
tal mudanga como necessdria para aumentar a capacidade de canalizar os recursos do
MCMY, o que deve ser contemporizado e visto de uma perspectiva mais abrangente,
nao tomando um ou outro depoimento como um reflexo do entendimento majoritdrio.
Pensar que a produgao de habitagdes via entidades e movimentos sociais se profissionaliza
a ponto de o produto ser igual ao de mercado permite uma variedade de interpretagoes.

Para além de uma primeira conotagao que poderia ser positiva, verificar que os produtos

14. Resolucdo n® 163, de 14 de julho de 2010, do Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social (CCFDS).

15. Resolucdo n2 194, de 12 de dezembro de 2012, do CCFDS.
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entregues pela produgio capitalista s3o massificados, com menores dreas e localizagoes

mais distantes, traria um sentido bastante negativo para a produgao social.

Historicamente, pode-se questionar se o tratamento das entidades de maneira
similar ao das empresas nao seria uma maneira de esvaziar o social do arranjo desses
agentes. Cabe, também, lembrar a critica de Mineiro e Rodrigues (2012) quanto a
falta de distingao em normativos de trabalho social dos programas, uma vez que em
modalidades autogestiondrias cada uma das familias deveria se inserir como um agente

do processo, e nao como um mero beneficidrio.

H4 também diferentes formas de organizacio, o que sugere que haja distintas
interpretagdes de autogestio. Neste sentido, Lago (2012) identifica cinco combinagoes
que envolvem formas autogestiondrias de produ¢io da moradia, sendo que nenhuma
envolve cooperagio integral na idealizacao, gestao e execugio das obras. Outro aspecto que
se afasta da cooperagao ¢ a auséncia de cooperativas de trabalhadores, o que demonstra

que faltam articulagdes no processo produtivo do setor.

Por fim, talvez a maior fragilidade da PSM esteja relacionada a posse da terra. H4
relatos frequentes da disputa desigual das entidades organizadoras com outros atores mais
capitalizados, restando as entidades as sobras do mercado fundidrio, o que se traduz em
localizagao mais periférica dos empreendimentos que as entidades, a principio, esperariam

(Wartchow, 2012).

-

E importante ressaltar que essa questio jd4 vem sendo tratada pela politica
habitacional, uma vez que 0 MCMV-E inclui modalidades de contratacao direta com a
entidade organizadora, para aquisi¢ao de terreno, servigos preliminares e mesmo produgao
habitacional. Verifica-se forte utiliza¢io destas modalidades em locais onde o preco dos
terrenos é maior, como na RM de S3o Paulo.'® Contudo, o uso dessas modalidades ainda
estd condicionado 2 futura contratagio com os beneficidrios finais, momento em que a
EO deixa de ser sua substituta.

16. O valor total das seleces e contratacdes diretas com as entidades organizadoras (EOs) chega, conforme a posicao
informada pelo MCidades, em 8 de abril de 2014, a R$ 1,733 bilhdo, em comparagdo com os cerca de R$ 688 milhdes das
selecdes e contratacdes com pessoas fisicas.
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Um avango, nesse caso, seria a manuten¢ao da EO como sujeito do processo: um
caminho possivel — e integrante da agenda recente do movimento de moradia — chegaria
a propriedade coletiva dos conjuntos habitacionais produzidos.'” Trata-se, inclusive, de
proposta jd apresentada no Ambito do CNC, cuja utilizagio dependeria da existéncia de bases
e motivagdes sociais, da utilizagao de novas formas de garantia dos financiamentos e
desde que a prépria EO viesse a ser constituida apenas pelos moradores. Entende-se que
este seria o advento de um verdadeiro crédito soliddrio, em contraposigao aos programas

autogestiondrios do periodo recente.

Para que isso possa acontecer, ¢ claro que as bases necessitarao ser construidas, e
outro eixo da politica habitacional deverd ser refor¢ado, capacitando as entidades para
operarem em bases realmente autogestiondrias, priorizando-se, por exemplo, propostas de

produgio habitacional em que a cooperagao esteja mais presente na execugao das obras.

Entende-se que inovagbes no marco fundidrio também poderao trazer novas
possibilidades e modalidades, incluindo-se a doagao de terrenos ao FDS, como j4 estd
instituido nas operagoes do MCMYV com recursos do FAR. Também caberia cogitar a
retomada de regimes de arrendamento, percebendo-se que as entidades, pelo menos
aquelas com vinculos mais fortes e histéricos a0 movimento, terdo boa aceitagao desse
regime — cabe lembrar que j4 em 2003 a UNMP apresentou a0 MCidades uma proposta
de adaptagao do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) para a autogestao (Mineiro
e Rodrigues, 2012).

Em suma, h4 ainda um espago para mudangas, que merece ser ocupado, de modo
que as formas autogestiondrias de produ¢ao da moradia possam contribuir para um

processo mais completo de produgio (social) do espago urbano.

4.2 Servico de locacao social

Servigo de locagao social (SLS) foi 0 nome dado no CNC a proposicao de politica feita
a partir de debates sobre 6nus excessivo com aluguel e localizagao de empreendimentos
habitacionais para baixa renda em 4reas centrais, sobretudo a partir da reforma de iméveis

vazios ou subutilizados.

17. Para a Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP, 2014), a propriedade coletiva faz com que a “familia ndo [seja]
proprietéria de sua casa, mas de toda a sua comunidade”.
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A partir de 2008, consolida-se em parte do MCidades' e do CNC o entendimento
de que hd falta de linhas de investimentos, de agdes e programas, com o objetivo especifico
de reabilitagao de imdveis e localizagao central. Este entendimento foi construido ao
longo dos anos em que o MCidades se viu diante de indmeras demandas sociais para
a recuperagio de imdveis em centros urbanos, com fins de moradia, fazendo frente a
trés grandes questdes: 7) o grande nimero de iméveis vazios e subutilizados nas dreas
centrais, muitos deles publicos; 77) a degradago dessas dreas por conta da diminuigao
do seu patriménio edilicio; e 77z) a necessidade de prover habitagdo préxima aos
empregos, contribuindo para a qualidade de vida das familias e para a redugao dos

deslocamentos cotidianos.

Como primeira consequéncia dos debates e pressdes que vinha sofrendo uma parcela
do MCidades, em dezembro de 2008, foi realizado o Semindrio Internacional de Locagao
Social, com a presenga de cinco paises (Franga, Itdlia, Africa do Sul, Uruguai e Brasil)

e exposigoes de gestores, consultores, liderangas de movimentos sociais e empresdrios.

Ap6s a realizagao do semindrio, e ao longo de todo o primeiro semestre de 2009,
foram realizadas diversas reunibes entre MCidades, movimentos sociais, gestores de
municipios e estados, CNC e outros ministérios, com o objetivo de elaborar uma proposta

de programa/acao de locagio social.

Surge deste histérico o Servio de Moradia Social, aprovado em Resolugao
Recomendada do CNC, em junho de 2009, que define o servico, d4 os principios,
objetivos, diretrizes e formas de organizagio e recomenda ao MCidades a criagao de grupo

de trabalho no Ambito do CNC para elaborar um programa especifico sobre o tema.

Esse grupo de trabalho foi criado em 2009 e formalmente continua ativo até hoje.
Entretanto, nao hd informagoes de avangos efetivos que tenham acontecido desde entao.
Ainda assim, o tema da locagao social nao deixou de ser pauta de reivindicagoes. Na
reunido do Comité Técnico de Habitagao do CNC, em 24 de julho de 2014, quando

eram relatados os debates de recente encontro promovido pelo governo federal para

18. Esse entendimento estava mais assentado nas areas de planejamento urbano, mobilidade e destinacdo de imdveis
publicos que efetivamente junto aos gestores da politica habitacional do MCidades. Este fato é tao ou mais verdadeiro
quando se analisam os objetivos de cada uma dessas areas, ou seja, 0s responsaveis pela politica habitacional estiveram
sempre mais focados na producdo de novas unidades habitacionais em regime de propriedade plena.
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discutir a revisio do MCMYV, em preparagao de sua terceira fase, foram apresentadas
propostas tanto de locagio social quanto de propriedade coletiva de empreendimentos.
Nesta reuniio do CNC, foi apontado pela SNH que a locagao social seria inserida na
terceira fase do MCMYV, com o objetivo de atingir uma popula¢ao em vulnerabilidade

social, realizando a integragao com outras politicas sociais.

H4, nesta forma de assumir o tema, uma restri¢io desse mecanismo apenas a
publicos vulnerdveis, revelando assim uma visao da locagao social, sobretudo, como
politica de assisténcia social, e nao como politica de moradia. Esta mesma visao estd, de
certa maneira, expressa no PL n°® 6.342, apresentado na Cimara Federal em novembro
de 2009, constituindo atualmente a expressao mais completa de uma politica de locagao
social no pais. Entretanto, para além da mesma visao assistencialista, este PL trata de
tema distinto do originalmente pensado e consolidado pelo Executivo, uma vez que
assume como base de sua organizagao o quadro normativo da lei do inquilinato, com

as restrigoes que isto implica.

O entendimento que se quer clarear, acerca da locagio social, supera a confusao
entre uma politica habitacional e uma politica assistencial ou emergencial, que ¢ o caso
do chamado bolsa-aluguel, um beneficio tempordrio, destinado a estratos especificos e
sob condicionantes, seja em fung¢io de desastres naturais, seja da necessidade de realocagao

por conta de obras etc.

Em linhas gerais, locagao social consiste em um programa ou agio de estado,
podendo haver parceria com o setor privado, para viabilizar o acesso & moradia por meio
de pagamento de taxas e/ou aluguel. Estes pagamentos podem ser ou nao subsidiados, de
maneira direta (orcamento) ou indireta (contribuicoes e diferentes taxas cobradas em um
parque locaticio), sem haver a transferéncia de propriedade do imével para o beneficidrio.
Locacio social refere-se a um servico, ofertado a beneficidrios finais, sendo necessdria
a defini¢io do publico-alvo para a configuragio exata tanto dos beneficios quanto dos

subsidios que os assegurem.

Ressalta-se o cardter inovador, nos padroes brasileiros, do entendimento da moradia
como um servigo. As politicas habitacionais e 0 mercado de imdveis residenciais no Brasil
tratam historicamente a habitagio exclusivamente como bem de consumo e distinto:

imével, indivisivel, multidimensional, durdvel, “um bem essencial na promo¢ao de
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condi¢des de vida digna da populagzo. (...) um alto investimento, sendo muitas vezes
o ativo de maior valor de posse de uma familia, conquistado durante longos anos”
(Nadalin e Balbim, 2011).

Um resultado direto da expansdo frequente das fronteiras das cidades foi o
surgimento de um parque imobilidrio vazio, subutilizado e especulativo que, somado
as transformagoes econdmicas no territdrio, resultou no esvaziamento de dreas urbanas
consolidadas e proporcionou a perda de populagao e a diminuigao das atividades formais
de trabalho. Em 2006, a FJP contabilizou um total de 5 milhoes de domicilios como

iméveis vagos."’

Desde 2003 foram empreendidos esforgos, no ambito do governo federal, por meio
da edi¢io de medidas provisérias, da institui¢ao de grupos de trabalho interministeriais
e do aprimoramento do marco juridico, para a disponibilizagao de parte do estoque
imobilidrio publico vazio em dreas urbanas, constituido em 2009 de cerca de 600 mil
iméveis do patriménio da Unido e 5.541 imdéveis do Instituto Nacional do Seguro Social

(INSS), para programas habitacionais de interesse social.

Esses esforgos tém sido insuficientes para viabilizar empreendimentos de baixa
renda. Isto acontece, em parte, devido ao alto prego da terra no entorno, que eleva o valor
de aquisi¢ao do imédvel em funcao das avaliagdes que sao feitas, preferencialmente pelo
método comparativo; e, em parte, devido ao volume dos investimentos necessdrios para
a recuperagio e adequacio de iméveis em péssimo estado, inviabilizando a produgio de
unidades pelos valores mdximos estabelecidos pelos programas habitacionais existentes,

sem falar das dificuldades de regulariza¢io documental dos iméveis.

E certo, entretanto, que, para a populagio de baixa renda, a localizagao central
¢ preponderante para o desenvolvimento de atividades econémicas. Segundo pesquisa
realizada em 92 imdveis encorticados de Sao Paulo (Kohara, 1999), 48% dos moradores
iam trabalhar a pé e cerca de 75% gastavam menos de trinta minutos no trajeto para o

trabalho, ainda que as expensas do pagamento de aluguéis excessivos.

19. Do total, 87,9% estariam em condicGes de ser ocupados (Brasil, 2009). Em 2010, a fundacao informou a existéncia de
4,66 milhdes de domicilios vagos em areas urbanas, mas sem especificar quantos estavam em condicdes de ser ocupados.
Ver o aplicativo Deficit habitacional municipal no Brasil 2010 da FJP.
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O alto valor da terra, aliado 4 necessidade de otimizagao de gastos com deslocamento,
impulsiona o crescimento de um mercado de aluguel informal de alta rentabilidade. Mais
uma vez, cabe lembrar a grande participagao do componente dnus excessivo com aluguel
no deficit habitacional brasileiro. A andlise da evolugio dos dados sobre habitagao nas
Pnads 2007-2012 revela que o énus excessivo foi o tinico componente que apresentou
elevacio no perfodo, com aumento aproximado de 30% em cinco anos (Lima Neto,
Furtado e Krause, 2013).

Ao se considerar que a populagao mais atingida pela caréncia de opgdes dignas
de moradia situa-se na faixa de renda familiar até 3 SMs, destaca-se a necessidade de se
desenharem politicas puiblicas que extrapolem a provisao de habita¢ao via transferéncia da
propriedade. Reitera-se, aqui, que a demanda a ser gerada pelo crescimento populacional
estimado entre 2007 e 2023, para além do deficit habitacional acumulado, exigird a
produgao de 27 milhdes de novas unidades, segundo o PlanHab. A locagao social ¢ uma
das alternativas que poderiam ser consideradas, pois tem capacidade de recuperagao do
estoque imobilidrio antigo, do patriménio histérico e de reabilitar territérios degradados,
sem a necessidade de repassar ao beneficidrio o 6nus da aquisi¢ao da terra, e contribuir

para a regulagao do mercado formal e informal de aluguéis.

Na formulagiao dessa politica, a exemplo da importincia que o trabalho social
adquiriu na urbaniza¢ao de favelas no PAC (Balbim ez al., 2013), é essencial a integragao
com as demais politicas sociais, inclusive de desenvolvimento econémico e geragao de
renda, tarefa a ser executada pelos atores em nivel local a partir de oferta, pelos governos
estaduais e federal, ndao apenas de recursos financeiros, mas também de um repertério

de agdes que possibilitem a coordenagao e a gestao da diversidade de politicas e agentes.

Também ¢ essencial a gestao da valorizagao do solo pelos municipios, que deveria
ser condicionalidade para acesso aos recursos federais. No entanto, tais condicionalidades
traduziram-se apenas como diretrizes, e 0 SNHIS tornou-se uma pega acesséria na execugio
da politica liderada pelo MCMYV (Krause, Balbim e Lima Neto, 2013). Outra possibilidade
para ampliar o estoque passa pela constitui¢ao de bancos de terras, apropriando-se de

iméveis localizados em 4reas degradadas e/ou em situagio de divida fiscal.

Como retratado na figura 1, um programa de locagao social, a exemplo de um

efetivo programa de produgio social da moradia, requer a revisao de vdrios principios hd
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décadas norteadores das politicas piblicas no pais. Entretanto, nenhuma dessas propostas
¢ por si sé revoluciondria, no sentido de rompimento com os paradigmas colocados.
Mecanismos de acesso a terra, para viabilizar a melhor localizagao em qualquer dos casos
apresentados, estao regulamentados desde 2001 no Estatuto da Cidade, assim como seu
principal norteador, que é a fungao social da propriedade. Outro ponto extremamente
importante para a proposta do Servico de Moradia Social, que se soma a de PSM, ¢
o0 necessdrio reforgo institucional das entidades sem fins lucrativos, em suas diversas
formas, e o papel que podem vir a exercer na estruturagao de novas realiza¢oes na politica
habitacional.

FIGURA 1
Proposta de organizacao do Programa Nacional de Servico de Moradia Social

Programa Nacional de Servico de Moradia Social

. D"f_t”zei/ ) Articulago Qualificagao de
TIRAESITETIES federativa OS/capacitacao
financiamento

-

Gestdo dos
empreendimentos

OGU/FNHIS/
contrapartidas

Av
FDS/
patrimonio
historico,
isencoes,
fontes internacionais Aluguéis

Fonte: Debates do tema no CNC em 2009.
Elaboracdo dos autores.

OS, Oscip, associacdes <
etc. <

Coloca-se como desafio, enfim, construir em todos os setores da sociedade o
entendimento de que a moradia, compreendida como parte integrante de uma rede social
de apoio a popula¢io, pode ser também um servigo publico, no qual o estado deva ser

o ator principal, seja de forma direta, seja por meio de parcerias.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A politica habitacional no Brasil, ao longo dos tltimos anos, vem se estruturando de
maneira bastante robusta, superando em volume a outra grande experiéncia de apoio
a produgio habitacional que este pafs jd viveu, com a atuagiao do Banco Nacional da
Habitagao (BNH) nas décadas de 1960, 1970 e meados de 1980. Contudo, hd que se
revelar que este esfor¢o ainda nao cobre todos os grupos sociais e realidades urbanas
apresentadas no pafs, deixando um sem-ntimero de familias & margem da politica
habitacional, incorrendo no dnus excessivo e na coabitagio para solucionar as suas

necessidades de moradia.

O programa MCMYV vem imprimindo uma légica racionalizadora de todo o
sistema de produgao habitacional, baseada na contrata¢ao de empreiteiras pelos bancos
publicos e na entrega de UHs como produtos que beneficiam as familias, isoladamente.
Por sua vez, outras formas de produ¢io tornaram-se marginais no debate, ocasionando
prejuizos aquelas familias que necessitam de alternativas a produgao de grandes conjuntos

habitacionais periféricos.

Intimeros outros prejuizos também sao causados ao conjunto de nossas cidades —
refor¢o do processo de periferizagao, acirramento do mercado imobilidrio e imposigao da
necessidade de realizago de mais e mais viagens cotidianas para ligar o local do emprego,
do estudo etc. ao distante local de moradia —, sem contar que se perdem oportunidades de

inovagao que poderiam estar sendo gestadas em formas alternativas de acesso @ moradia.

Fica explicito que duas questdes maiores deveriam ser enfrentadas para o
aprimoramento da politica habitacional: o papel da sociedade civil na produgio habitacional
e o regime de posse da moradia. Assim, foram apontadas neste texto formas de acesso a
moradia que relativizam tanto a produc¢io exclusivamente capitalista quanto o acesso
a propriedade como garantia da habitagdo. Das formas autogestiondrias de produgao,
passando pela propriedade coletiva, até se pensar em moradia como um servico e nio
como um bem, hd espaco para diversas inovagdes na politica habitacional, que atingiriam

grupos excluidos do atendimento nos padroes atuais.
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Destaca-se que as propostas aqui enderecadas a essas questdes nao necessitam ser vistas
isoladamente, ao contrdrio, poderia se buscar uma variedade de arranjos, utilizando-as de

modo combinado e, ainda, obtendo-se os beneficios caracteristicos de cada uma.
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