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1 APRESENTACAO

O Programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV) foi instituido pela Medida Proviséria
(MP) n° 459/2009, convertida na Lei n® 11.977/2009, que, por sua vez, foi alterada pela
MP n° 514/2010, convertida na Lei n® 12.424/2011. Cabe destacar que o programa in-
clui procedimento de oferta publica de recursos a institui¢oes financeiras autorizadas pelo
Banco Central do Brasil (BCB) e a agentes financeiros do Sistema Financeiro da Habitagao
(SFH), de modo a operacionalizar a subveng¢ao econémica do programa a beneficidrios em
municipios de pequeno porte, ou seja, com populagao de até 50 mil habitantes. O valor
total da subvengio aplicdvel a esses municipios, com recursos do Orcamento Geral da
Unido (OGU), é de R$ 1 bilhio, o que contrasta com os R$ 16,5 bilhoes que poderao ser
transferidos pela Unido ao Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), para operacoes do
MCMYV em municipios de mais de 50 mil habitantes. Por outro lado, o valor da subvencio
a ser destinada pelo MCMYV aos municipios de pequeno porte corresponde a cerca de 5,2
vezes o valor transferido pelo OGU aos municipios de mesma faixa populacional durante
o quadriénio 2007-2010 para a¢bes de provisao habitacional apoiadas pela Unido.! Assim,
a considera¢io dessa “modalidade” do MCMYV, ainda que minoritdria? frente aos recursos

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

1. Valor total de R$ 192,5 milhdes (valores correntes), correspondente a valores pagos e restos a pagar pagos em despesas
de capital, sob a modalidade de aplicacdo transferéncias a municipios, nas acdes orcamentarias Apoio ao Poder Publico
para Construcdo Habitacional para Familias de Baixa Renda e Apoio a Proviséo Habitacional de Interesse Social, ambas do
Programa Habitacdo de Interesse Social, a municipios com populagdo de até 50 mil habitantes.

2. Pode-se afirmar que também s&o minoritérias outras “modalidades” do MCMV, como o subsidio no valor total de R$ 500
milhdes a agricultores familiares e trabalhadores rurais, para producao ou reforma habitacional, e a transferéncia de R$ 500
milhdes ao Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), no chamado Programa Habitacional Popular — Entidades (PHPE), para
contratacdo de financiamento habitacional em empreendimentos organizados por entidades privadas sem fins lucrativos;
ainda que possam ser aplicadas em municipios com menos de 50 mil habitantes, diferenciam-se por ndo contarem com o
poder publico como agente organizador e, portanto, ndo serdo tratadas neste artigo.
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destinados as cidades maiores, justifica-se pelo crescimento do gasto do governo federal em
habitagao de interesse social nos municipios de pequeno porte.

Outro foco de interesse ¢ dado pela perspectiva de intensificagio de investimentos
em produgdo da cidade frente a condicionantes institucionais, urbanisticos e ambientais,
que podem colocar em alerta municipios de qualquer porte. Ainda que se possam antever
impactos do MCMV de menor escala em municipios de pequeno porte, a histérica falta
de capacidade institucional que as pequenas cidades apresentam, seja para o planejamento
urbano, de modo geral, seja para o planejamento de agbes habitacionais, em particular,
poderd tornar graves até mesmo eventuais impactos indesejados advindos da implantagao
de conjuntos habitacionais de poucas unidades. Portanto, entende-se que seja vdlido exami-
nar o quadro institucional urbanistico e habitacional desses municipios, de modo a buscar
caracterizar sua capacidade para desempenhar os papéis que lhes sao préprios na provisao
habitacional de interesse social, o que serd feito a seguir.

2 ANALISE DO QUADRO INSTITUCIONAL URBANISTICO E HABITACIONAL
DE MUNICIPIOS

O advento do MCMYV mostra-se como um “divisor de dguas” que justifica comparar o quadro
institucional municipal associado & produgio publica de habitacio de interesse social em dois
momentos: 0 primeiro, cujo recorte abrange as a¢des orcamentdrias Apoio ao Poder Publico
para Constru¢ao Habitacional para Familias de Baixa Renda e Apoio a Provisio Habitacional
de Interesse Social, ambas do Programa Habita¢ao de Interesse Social (adiante referidas conjun-
tamente pela sigla Aphis) realizadas no periodo 2007-2010; e o segundo, associado a um novo
esquema, caracterizado pela divisao de responsabilidades entre poder publico e institui¢oes ou
agentes financeiros, e no qual o acesso 2 moradia passa a dar-se, majoritariamente, por meio de
aquisi¢ao com financiamento oneroso, ainda que em parte subsidiado. Para reforgar a existéncia
de tal “divisor de dguas”, destaca-se que o Fundo Nacional de Habita¢ao de Interesse Social
(FNHIS), que desde 2006 abrange Aphis, nao realizou sele¢oes de propostas de municipios
com este objetivo em 20093 — ¢ o Relatdrio de Gestiio do FNHIS referente aquele ano ¢ claro
ao afirmar que o MCMYV passou a concentrar e priorizar a aplicagao de recursos para provisao
habitacional, ao passo que o Fundo passou a concentrar investimentos em urbanizagdo de
assentamentos precdrios. Além disso, Aphis e MCMYV também se diferenciam pelos critérios
de selegao de propostas, que serdo examinados na préxima sego.

Uma vez que a modalidade de subvengao econ6mica do MCMYV aqui considerada é aquela
aplicdvel apenas a municipios com populagio de até 50 mil habitantes, restringe-se o universo de
andlise da Aphis também aos municipios na mesma faixa de populagao, por ébvio. A adogao de
outro corte, definindo dois intervalos populacionais, também ¢ necessdria, de modo a distinguir
os municipios com populagdo de até 20 mil habitantes daqueles com populagio maior, uma
vez que a Constituigio Federal estabelece a obrigatoriedade do plano diretor para os tltimos.*

3. O presente trabalho inclui selecdes realizadas j& no ambito do FNHIS, mas ndo foram individualizados investimentos
resultantes de selecbes anteriores a vigéncia do FNHIS ou realizadas j& em sua vigéncia.

4. Além dos municipios com populacdo acima de 20 mil habitantes, a existéncia de plano diretor é obrigatdria para municipios
inseridos em regides metropolitanas (RMs), em areas de interesse turistico e sob influéncia de grandes empreendimentos,
independentemente de sua populagéo, conforme o Estatuto da Cidade (EC) (Lei ne 10.257/2001). Por simplicidade, sera
estabelecido apenas o corte populacional neste trabalho.
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O presente estudo, no que se refere 2 Aphis, diferenciou os municipios que tiveram ou
nao tiveram empenhos com valores pagos e restos a pagar pagos no quadriénio 2007-2010;
e, no que se refere a0 MCMYV, foram considerados os municipios selecionados ou nio sele-
cionados (12 e 2* sele¢ao, ambas realizadas em 2010). Em termos quantitativos:

TABELA 1
Numero de municipios e percentual em relacdo ao total de municipios por faixa de populacdo e
forma de provisao habitacional: Aphis e MCMV

Percentual em relagéo ao total de

Populagao Situacao Numero de municipios L ) .
municipios na faixa de populacao
Executou Aphis 432 11,0
N&o executou Aphis 3.489 89,0
Selecionado MCMV 1.554 39,6
Até 20 mil
N&o selecionado MCMV 2.367 60,4
Executou Aphis E selecionado MCMV 199 5.1
Néo executou Aphis E ndo selecionado MCMV 2.134 54,4
Executou Aphis 212 20,1
N&o executou Aphis 843 79,9
Selecionado MCMV 520 49,3
De 20 mil a 50 mil
N&o selecionado MCMV 535 50,7
Executou Aphis E selecionado MCMV 112 10,6
Néo executou Aphis E ndo selecionado MCMV 435 41,2

Fontes: Elaboracéo propria com dados do SigaBrasil (execugdo orcamentaria Aphis) e Ministério das Cidades (selecées MCMV, consulta ao site em:
10 mar. 2011).

Levando-se em conta os municipios com populagio de até 50 mil habitantes, constata-
se que 0 MCMYV abre para os préximos anos uma perspectiva de provisao habitacional para
cerca de 3,2 vezes o nimero de municipios que receberam recursos do OGU para Aphis no
periodo 2007-2010, durante o qual apenas 13% do total de 4.976 municipios nessa mesma
faixa de populagio executaram a agao habitacional em exame. Porém, ainda que seja ampliado
o quantitativo de municipios que receberao recursos da Unido para habitagdo, nota-se que a
continuidade de investimentos dd-se em nimero reduzido de municipios —somente 311 (6%
do total) executaram Aphis e, adicionalmente, tiveram propostas do MCMYV selecionadas.

Para obter-se um retrato da capacidade institucional desses municipios, no que se refere
a politica urbana e a politica setorial de habita¢ao, foram considerados os dados de 2009 da
Pesquisa de Informag¢oes Bdsicas Municipais (MUNIC) (IBGE, 2010), selecionando-se indi-
cadores que mostraram comportamento com maior contraste entre os grupos de municipios
executores/selecionados e municipios nio executores/nao selecionados, assim como entre
executores e selecionados em cada uma das formas de provisao habitacional consideradas.

A andlise serd segmentada, a seguir, em instrumentos relativos ao planejamento
urbano e ao planejamento setorial da habitagio.

Dentre os instrumentos de planejamento urbano, considerou-se a existéncia de plano
diretor e de conselho de politica urbana (ou de desenvolvimento urbano, ou conselho da
cidade), com as presengas por tipo de municipio apresentadas na tabela 2.
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TABELA 2

Presenca de instrumentos de planejamento urbano em municipios por faixa de populacdo e forma
de provisdo habitacional: Aphis e MCMV

(Em %)

— Situacs Tem conselho Tem plano Plano contempla
opulacdo ituacéo
Pt ¢ da cidade etc. diretor Zeis'
Executou Aphis 12,04 28,01 21,49
N&o executou Aphis 8,66 21,90 18,72
) ) Selecionado MCMV 7,27 17,44 15,87
Até 20 mil B .
Nao selecionado MCMV 10,18 25,94 20,52
Executou Aphis E selecionado MCMV 11,56 26,13 21,15
Néo executou Aphis E ndo selecionado MCMV 9,93 25,54 20,37
Executou Aphis 29,72 84,43 26,82
N&o executou Aphis 27,40 80,55 29,75
) . Selecionado MCMV 25,00 76,35 24,94
De 20 mila 50 mil .
N&o selecionado MCMV 30,65 86,17 32,75
Executou Aphis E selecionado MCMV 24,11 83,93 24,47
Néo executou Aphis E ndo selecionado MCMV 29,43 86,44 33,51

Fontes: Elaboracéo propria com dados da MUNIC 2009, SigaBrasil (execugdo orcamentaria Aphis) e Ministério das Cidades (selecdes MCMYV, consulta
ao siteem: 10 mar. 2011).

Nota: ' Zona Especial de Interesse Social.

Constata-se que a existéncia de conselho é sempre muito menos frequente que a de
plano diretor, muito embora o EC dedique a gestao democrdtica da cidade atengdo com-
pardvel a dedicada ao plano diretor (hierarquicamente falando, uma vez que o EC trata de
cada uma em um capitulo) e a politica nacional de desenvolvimento urbano conte com um
Conselho (Nacional) das Cidades instituido desde 2003, podendo ocorrer sua replicagao
em estados e municipios.

Comparando-se os municipios segundo as formas de provisao habitacional, nota-se
que a presenca tanto do conselho como do plano diretor é mais frequente em municipios
com menos de 20 mil habitantes que executaram Aphis do que entre os que nio executaram
(39% e 28% de municipios a mais, respectivamente, contam com conselho e plano); jd entre
os municipios com populagio entre 20 mil e 50 mil habitantes, a presenga do conselho e do
plano entre os que executaram Aphis ¢ pouco maior do que entre os nao executores (8% e 5%
de municipios a mais, respectivamente). Tratando-se do MCMYV, nota-se tendéncia contrdria:
a presenca dos dois instrumentos é menor entre os selecionados, o que é também mais notdvel
entre os municipios com menos de 20 mil habitantes: conselhos e planos, respectivamente,
existem em 29% e em 33% menos municipios selecionados; entre os municipios de 20 mil
a 50 mil habitantes, a presenga desses instrumentos ¢, respectivamente, 18% e 11% menos
[frequente entre os municipios selecionados; em ambas as faixas populacionais o conjunto dos
municipios selecionados para 0o MCMYV exibe presenca dos instrumentos menos frequente
que o conjunto de municipios que nio executou Aphis.

Foi também levantada a presenca do instrumento Zeis nos planos diretores, a qual é baixa,
de modo geral, verificando-se diferengas menos significativas entre os municipios que as obtidas
para conselhos e planos diretores, e nao se observando tendéncia clara de sua presenga — por
exemplo, dentre os municipios de 20 mil a 50 mil habitantes que executaram Aphis, as Zeis
sao menos frequentes, o que contraria o observado em relagao a conselhos e planos. Além disso,
conforme foi observado em avaliagao nacional de planos diretores, as Zeis costumam abranger,
sobretudo, as dreas jd ocupadas por assentamentos precérios, o que lhes dd aspecto insuficiente
para a ampliagdo do acesso 4 moradia, ainda que potencialmente favordvel a realizacio de

urbaniza¢io e regularizagao fundidria (ver CARDOSO; SILVEIRA, 2011).
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Para tratar da forma como a politica setorial de habita¢o estd institucionalizada nos mu-
nicipios, foram considerados os seguintes instrumentos: Plano Local de Habita¢ao de Interesse
Social (Plhis), conselho municipal de habitagio, fundo municipal de habita¢do e cadastro de
familias interessadas em a¢oes habitacionais. A tabela 3 mostra a presenga desses instrumentos.

TABELA 3
Presenca de instrumentos de planejamento habitacional em municipios por faixa de populacao e
situacdo de provisao habitacional: Aphis e MCMV

(Em %)
Populacio Situacio Ter Plhis Tem conselho muni- ~ Tem fundo muni- Tem cadastro
cipal de habitacdo  cipal de habitacdo de familias
Executou Aphis 19,91 51,85 49,54 89,81
N&o executou Aphis 15,28 35,48 34,02 76,61
At 20 mil Selecionado MCMV 17,63 35,20 34,17 82,05
N&o selecionado MCMV 14,58 38,66 36,76 75,45
Executou Aphis E selecionado MCMV 23,62 53,27 50,25 90,45
Néo executou Aphis E ndo selecionado MCMV 14,34 37,35 35,43 73,95
Executou Aphis 26,42 62,74 64,62 94,81
N&o executou Aphis 23,25 45,20 47,21 81,14
) . Selecionado MCMV 25,58 46,15 48,08 85,38
De 20 mila 50 mil .
Né&o selecionado MCMV 22,24 51,21 53,27 82,43
Executou Aphis E selecionado MCMV 23,21 54,46 59,82 94,64
Néo executou Aphis E ndo selecionado MCMV 20,46 46,44 49,43 79,54

Fontes: Elaboracéo propria com dados da MUNIC 2009, SigaBrasil (execugdo orcamentaria Aphis) e Ministério das Cidades (selecdes MCMV, consulta
ao siteem: 10 mar. 2011).

Desta vez, os planos habitacionais sao os instrumentos com existéncia menos frequente,
situagdo que pode ser atribuida as exigéncias quanto a regularidade dos municipios frente
ao Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS), cujo principal impacto é
dado pela restri¢ao a formalizagao de contratos de repasse e ao préprio repasse de recursos
do FNHIS aos contratos j4 firmados em seu 4mbito. As resolugdes do conselho gestor do
FNHIS impuseram prazos mais curtos para a institui¢io dos conselhos e fundos locais do
que para a elabora¢io dos planos — atividade mais complexa do que a elaboragio de textos
legais para institui¢do dos primeiros, e que envolve conhecimento técnico muitas vezes
indisponivel no municipio —, com impacto captado pela pesquisa da MUNIC 2009, que
inclui comparagao com a MUNIC 2005, destacando o crescimento da existéncia de con-
selhos e fundos municipais de habitagao no periodo. Com efeito, o grupo dos municipios
que executaram Aphis mostra presenga de conselho e de fundo muito maior do que o grupo
dos que ndao executaram e, novamente, essa tendéncia é mais forte entre os municipios com
populagio menor que 20 mil habitantes — hd 46% de conselhos e fundos a mais; j4 entre
os municipios de 20 mil a 50 mil habitantes que executaram Aphis, o conselho é 39% e
o fundo ¢ 37% mais frequente. Mesmo que os Plhis sejam sempre menos frequentes que
conselhos e fundos, ¢ significativa a presenga do plano entre os municipios de até 20 mil
habitantes — em 30% a mais, dentre os que executaram Aphis.

No que se refere aos municipios selecionados para o MCMYV, também entre os ins-
trumentos da politica setorial de habitagdo se repete a tendéncia contrdria observada para
conselhos de politica urbana e planos diretores. Assim, conselhos e fundos de habita¢ao sao
menos presentes (de 7% a 10%) em municipios que tiveram selecoes para o MCMYV.

O instrumento mais presente ¢ o cadastro de familias interessadas em programas ha-
bitacionais, neste caso sempre mais frequente entre os municipios que executaram Aphis e
entre os que foram selecionados para participarem do MCMV. A proporgio de cadastros
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informatizados ¢ mais alta entre os municipios de 20 mil a 50 mil habitantes (em torno de
65%), ao passo que apenas metade dos cadastros dos municipios menores é informatizada. A
especificagao da natureza do beneficio esperado pelas familias existe em cerca de trés quartos
dos cadastros, sem grandes varia¢oes conforme o porte do municipio — entende-se que tal
especificagdo seja essencial para a definicao das solu¢bes de habitacao a serem oferecidas.

Mais algumas consideragdes podem ser feitas quanto a caracteristicas que denotam
a qualidade dos instrumentos de planejamento urbano e habitacional, ainda utilizando

informa¢oes da MUNIC 2009:

1) A julgar pelo registro da realizagao de reunies, os conselhos de politica urbana ou
assemelhados sdo pouco atuantes (apenas cerca de 70% dos municipios teriam tido
reunides nos tltimos 12 meses). Quanto ao cardter dos conselhos da cidade, destaca-se
a baixa frequéncia de mengbes quanto a atribuigdes de fiscalizacio e, menos ainda,
normativas — em ambos os casos, em menos de metade dos conselhos. Sao indicios
de que vém mostrando baixa efetividade como instrumento de gestao das cidades.

2) Tratando-se dos conselhos de habitacdo, a pequena efetividade de seu funciona-
mento ¢ compardvel a dos conselhos da cidade, mas hd meng¢des um pouco mais
frequentes de atribuigbes de fiscaliza¢io (pouco mais de metade dos conselhos) e
de normatizagao da politica municipal de habitacao.

3) Tomando-se apenas o cadastro de familias interessadas, hd 355 municipios selecio-
nados para 0 MCMYV (17% do total de selecionados) que ndo o tinham em 2009.
Isto, por si s6, nao indica que o municipio nao possa preparar-se para a tarefa, uma
vez que, como serd visto adiante, um dos critérios para sele¢io de propostas do
MCMV ¢ justamente a existéncia de cadastros, e estes podem ter sido elaborados
em curto prazo, para o que contribuiu o apoio prestado aos municipios pela Caixa

Econoémica Federal (CAIXA).

4) Como jd mencionado, os Plhis podem necessitar do aporte de conhecimento téc-
nico externo aos municipios, especialmente os de pequeno porte, que costumam
ter limitagbes no quadro de profissionais de arquitetura e engenharia e das ciéncias
sociais, e ndo dispor de estabelecimentos que oferegam esses cursos em local préxi-
mo, e que poderiam desenvolver os planos habitacionais como atividade de extensao
universitdria, por exemplo. Como jd foi dito, a Aphis é uma das agoes orcamentdrias
compreendidas no SNHIS, que conta com instrumentos nacionais de planejamen-
to — Plano Nacional de Habitac¢ao (PlanHab), financiamento (FNHIS) e controle
social (conselho gestor do FNHIS) — que devem replicar-se nos estados e nos muni-
cipios, podendo também os Plhis contar com o apoio financeiro do FNHIS para sua
elaboragao.” Assim, se por um lado o SNHIS exige desenvolvimento institucional
dos municipios, também oferece apoio técnico e financeiro para tanto, podendo-se
atribuir ao SNHIS parte da responsabilidade pela maior presenga de instrumentos
de planejamento habitacional entre os municipios que executaram Aphis.

5. No quadriénio 2007-2010, o Ministério das Cidades selecionou propostas de 1.940 municipios para elaboracéo do Plhis
e, No momento em que este texto é escrito (julho de 2011), oferece a municipios de até 50 mil habitantes, que ndo tenham
tido propostas para elaboracdo de Plhis selecionadas anteriormente nem integrem RMs, a alternativa de elaborar Plhis
segundo procedimento simplificado — atendendo a Resolugdo n 37, de 8 de dezembro de 2010, do Conselho Gestor do
Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (CGFNHIS), que determinou o procedimento para municipios de até 20 mil
habitantes, posteriormente aumentado para 50 mil habitantes pela Resolucdo n® 43, de 5 de julho de 2011.
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A andlise feita acima mostra que os municipios de até 50 mil habitantes que foram
selecionados para integrar o programa MCMYV sao aqueles com a menor presenga, de modo
geral, de instrumentos de planejamento urbano (e, em menor grau, de planejamento setorial
de habita¢do), frente aos municipios que executaram Aphis. A explicitagao desse contraste
também pode ser feita ao representarmos duas situagdes extremas, quantificando munici-
pios que contam com todos os instrumentos considerados e municipios que nao contam
com nenhum desses instrumentos, nem mesmo algum setor da administragao publica que

responda pela gestao da habita¢io (também com dados da MUNIC 2009). Assim:

1) Trintae trés municipios tém todos os instrumentos e setor responsével (1 no Norte,
7 no Nordeste, 7 no Sudeste, 17 no Sul, 1 no Centro-Oeste), dos quais 3 executa-
ram Aphis e foram selecionados para 0 MCMYV, 5 executaram Aphis e nao foram
selecionados para 0 MCMYV, 10 nao executaram Aphis e foram selecionados para
0o MCMYV e 15 nio executaram Aphis e nao foram selecionados para 0o MCMV.

2) Quinhentos e vinte e cinco municipios nao tém nenhum instrumento nem setor
responsdvel (40 no Norte, 167 no Nordeste, 236 no Sudeste, 65 no Sul, 17 no
Centro-Oeste), dos quais 10 executaram Aphis e foram selecionados parao MCMYV,
14 executaram Aphis e ndo foram selecionados para o MCMYV, 173 nio executaram
Aphis e foram selecionados para 0 MCMV e 328 nio executaram Aphis e nio

foram selecionados para 0 MCMV.

Na primeira situagio estdo 0,7% dos municipios de até 50 mil habitantes, enquanto na
segunda estao 10,6% dos municipios nessa faixa populacional. Tendo em conta a segunda
situagdo, é preocupante constatar que cerca de um ter¢o desses municipios com maiores
caréncias institucionais nao teve experiéncia recente (2007 a 2010) de produgao habitacional
com recursos do OGU e terd projetos habitacionais executados no 4ambito do MCMV.

E importante examinar, por outro lado, quais os papéis a serem desempenhados pelos
municipios frente as duas formas de provisio habitacional consideradas e, também, verificar o
papel dos instrumentos de planejamento e do aparato de gestao habitacional nesses contextos,
de modo a relativizar o quadro de restrigoes institucionais apresentado até aqui.

3 ANALISE DE FORMAS ALTERNATIVAS DE PROVISAO HABITACIONAL

No que diz respeito ao publico-alvo,® a Aphis se destina a familias com renda de até R$ 1.050,
enquanto as familias mutudrias do MCMYV devem ter renda de até R$ 1.395, com critérios
semelhantes de atendimento a beneficidrios e de sua sele¢ao pelo poder puiblico em ambos
os casos. O primeiro exige que as familias sejam cadastradas pelo poder puiblico no Cadastro
Unico de Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico); e 0 MCMV, que estejam
inscritos junto aos cadastros habitacionais do Distrito Federal, estados, municipios, ou
da CAIXA, quando for o caso.” Em nenhuma situagiao hd mengio quanto 2 utilizagio do
CadUnico para a priorizagao de beneficidrios.

6. Aphis conforme Manual de Apresentacdo de Propostas 2008-2011 do FNHIS, relativo a esta acdo, obtido do site do
Ministério das Cidades; MCMV conforme Portaria ne 140/2010 do Ministério das Cidades.

7. O poder publico local, além de utilizar critérios nacionais (familias provenientes de areas de risco ou insalubres, e
familias chefiadas por mulheres), pode definir critérios locais para priorizacdo do atendimento de beneficiarios, que devem
ser aprovados nos conselhos locais de habitacdo ou, nos casos em que o municipio ndo possua conselho de habitacdo
constituido, submetidos a apreciacdo do Conselho de Assisténcia Social. Dentre esses critérios, ndo pode ser priorizado o
atendimento de inscritos antes da publicacdo da MP n° 459/2009 nem se deixar de considerar as inscricdes coletadas pela
CAIXA até a data da publicacdo da Portaria ne 140/2010.
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Muito distinta é a forma como as unidades habitacionais sio produzidas e destinadas
aos beneficidrios finais, o que, por sua vez, implica papéis distintos para as prefeituras mu-
nicipais. No caso da Aphis, trata-se de unidades habitacionais que so executadas direta ou
indiretamente pelo poder publico, em um dos seguintes regimes de execu¢io: empreitada
global, administra¢ao direta, mutirdo ou autoconstrugio, e disponibilizadas para uso pelos
beneficidrios, com ou sem 6nus, decisao que é de Ambito municipal, assim como o instru-
mento a ser utilizado, seja transferéncia de propriedade seja compromisso de constituigao
de direito real sobre o imével.

No MCMYV em municipios de até 50 mil habitantes, ainda que as propostas para par-
ticipagdo no programa sejam apresentadas pelo poder publico local (estado ou municipio),
o acompanhamento da execugio dos empreendimentos cabe a instituigoes financeiras ou
agentes financeiros do SFH, e o acesso 2 moradia déd-se pela aquisi¢ao mediante financiamento
concedido pelos agentes financeiros a pessoas fisicas; os recursos da subvencio econdmica
do MCMV sio repassados aos agentes financeiros e complementam o valor de produgio das
unidades habitacionais. Quanto aos regimes de execugio das obras, podem ser os mesmos
utilizados na Aphis, mas nao h4, na Portaria Interministerial n® 484/2009, dos ministérios
da Fazenda e das Cidades, que define as condi¢oes necessdrias 4 implementagao do MCMV
em municipios com populacio de até 50 mil habitantes, men¢ao quanto 2 atribuigao de
execugao dos trabalhos necessdrios a consecugao do objeto contratado, ficando subentendida
a participagio de construtoras.

Também sio distintos os critérios de sele¢ao de propostas. Para Aphis,® sdo prioritd-
rias as propostas que: possuam projeto bdsico para a drea de intervengio; possuam projeto
executivo; atendam a populagao em dreas sujeitas a situagdes de risco de vida, insalubridade
ou locais impréprios para moradia; atendam a demandas de segmentos especificos; sejam
consideradas prioritdrias por conselho municipal ou estadual ou 6rgao de cardter equivalente;
sejam apresentadas por entes federados nao contemplados, no ano anterior ao da realizagao
da selegdo, pelos demais programas de habitagao de interesse social geridos pela Unido;
atendam a demanda habitacional decorrente do crescimento demogrifico resultante do
impacto de grandes empreendimentos de infraestrutura; sejam apresentadas por municipio
que possua Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) assinado com o Ministério Publico
para implementagao de ages voltadas a atender & populagdo objeto da interven¢ao proposta;
sejam apresentadas por municipios que possuam maior valor percentual de déficit habita-
cional em relagao ao total de domicilios do municipio; atendam a demandas apresentadas
por movimentos sociais, associagdes e grupos representativos de segmentos da populagao;
atendam a populagio com problemas de coabitagao familiar ou 6nus excessivo de pagamento
de aluguel; ou atendam a populacao residente em 4rea de conflito fundidrio urbano.

Jd 0o MCMYV considera menor nimero de critérios,’ selecionando propostas que aten-
dam cumulativamente a: realocagao de familias situadas em dreas insalubres ou de risco;
municipios com déficit habitacional acima da média da UF correspondente; municipios em
situagdo de calamidade publica; municipios com andamento de obra em situagao normal no
Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) Habita¢ao; atendimento 2 demanda habita-
cional decorrente do crescimento demogréfico resultante do impacto de grandes empreendi-
mentos de infraestrutura; e maior contrapartida do setor puiblico local. Nao consta exigéncia

8. Conforme Manual de Apresentacao de Propostas 2008-2011 do FNHIS, relativo a esta acao.
9. Conforme Portaria Interministerial n° 484/2009.
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de priorizagio da proposta por conselho municipal ou estadual de habitagao, e a existéncia

de projeto bdsico elaborado para a 4rea de intervenc¢ao ¢ apenas um critério de desempate.

Na tabela 4 estd um resumo comparativo dos critérios.

Téﬁi?r?os para selecdo de propostas de producgdo habitacional conforme programa

Prioridades para selecéo: critérios baseados em FNHIS — Provisao Habitacional de Interesse Social MCMV
Déficit habitacional Sim (2 critérios) Sim
Populacdo em reas de risco Sim Sim
Demanda habitacional de grandes empreendimentos Sim Sim
Populagdo em conflito fundiario urbano Sim Nao
Projeto bésico para area de intervencao Sim Desempate
Projeto executivo Sim Nao
Demandas de movimentos sociais etc. Sim Néo
Municipio com TAC para atender populagdo da area Sim N&o
Municipio ndo atendido em selecdo HIS' anterior Sim Nao
Proposta priorizada por conselho Sim Néao
Municipio em situacdo de calamidade publica Néo Sim
Municipios com obra normal do PAC Habitacéo Nédo Sim
Municipio com maior contrapartida Nao Sim

Fontes: Elaboracdo propria a partir do Manual de Apresentacdo de Propostas 2008-2011 do FNHIS e da Portaria Interministerial ne 484/2009.

Nota: " Habitagdo de Interesse Social.

Cabem alguns comentdrios aos critérios, de forma agrupada:

1)

2)

Aphis e MCMYV “concordam” em critérios que conformam alguns consensos da
politica nacional de habita¢do: redu¢io do déficit habitacional, solugbes para po-
pulagbes em dreas de risco e atendimento a necessidades habitacionais em cidades
sujeitas a impactos demogréficos de grandes empreendimentos.

Somente a Aphis considera critérios que emanam de movimentos sociais que tém
foco no acesso 4 moradia, incluindo a formulagio especifica de demandas de pro-
visao habitacional por organizacoes representativas dos movimentos; além disso,
mecanismos de controle social sao levados em conta (priorizagio de propostas
pelo conselho municipal de habita¢ao), assim como a emergéncia do atendimento
dada pela existéncia de conflitos fundidrios ou compromissos (TAC) em atender a
determinada populagao; um indicador da qualidade de projetos urbanisticos e de
arquitetura (expressa na existéncia de projeto executivo) conta pontos; e s2o priori-
tdrios os municipios que nao foram atendidos em sele¢oes anteriores de programas
habitacionais.

3) J4 os critérios que sao levados em conta somente pelo MCMYV sio bastante diver-

ipea

gentes dos anteriores, primeiramente pela inexisténcia de alguma forma de controle
social; a emergéncia do atendimento ¢ dada por uma situagao que pode afetar o
municipio (calamidade publica) e ndo necessariamente populagbes especificas
que demandem habitagao; propostas podem ser selecionadas sem terem projetos
especificos para a drea de interven¢ao; a mengao ao critério de andamento de obra
em situagdo normal, em municipios com menos de 50 mil habitantes, pode referir-
se a outras operagdbes do MCMYV — assim, é inécuo em uma primeira rodada de
selegoes do programa; e a considera¢do da maior contrapartida como prioridade
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para selecio de propostas ¢ critério novo, que nio encontra eco em outras sele¢oes
de propostas que utilizem recursos do OGU."

Com base no que foi exposto acima, entende-se que necessidades, especificidades e
demandas locais, formuladas ou chanceladas em instincias de controle social também locais,
tendam a ser desconsideradas pelo MCMY, ainda que este possa considerar critérios locais
para a priorizagio do atendimento a beneficidrios — mas que, de qualquer modo, necessitarao
de instAncias de controle social capazes de defini-los.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A existéncia de um “divisor de dguas”, como foi anteriormente sugerida, leva a algumas
conjecturas sobre impactos do Programa MCMYV, ao menos aqueles que nos parecem mais
provdveis e evidentes, em municipios de pequeno porte.

A extensao de um programa como o MCMYV a municipios de menos de 50 mil habi-
tantes pode aumentar o interesse de construtoras, antes voltadas apenas a cidades maiores,
para comegarem a atuar em um novo contexto e associadas a instituigoes financeiras e agentes
financeiros do SFH detentores dos contratos de financiamento com os mutudrios, dados o
baixo risco envolvido na produ¢io dos empreendimentos (demanda tornada solvdvel pelo
subsidio habitacional e eventual inadimpléncia dos mutudrios suportada por fundo garanti-
dor) e as economias de escala advindas da realiza¢ao de empreendimentos simultaneamente
em vdrios municipios. Mas, em razao da provdvel massificagao a ser adotada, podem-se
antever prejuizos a adequagao de projetos a situagdes locais, sem falar no atendimento a
demandas especificas da maioria dos futuros moradores, aspecto que deveria ser considerado
no refinamento das a¢oes do trabalho técnico social, com vistas a continuidade do MCMV."!
Alids, ainda que as prefeituras municipais apresentem propostas de participagio no MCMYV,
podendo incluir os projetos urbanisticos e de arquitetura, ¢ muito mais provédvel que os reais
responsdveis pela elaboragao dos projetos sejam agentes ou institui¢oes financeiras, verdadei-
ros interessados e beneficiados pelas economias de escala que poderio ser proporcionadas.

A inser¢ao urbana de empreendimentos pode apresentar caracteristicas contrastantes
no MCMYV, conforme o porte dos municipios. Como as selegoes feitas até o momento
compreendem poucas unidades por municipio,'* e como nio necessariamente constituirao
conjuntos habitacionais, podendo estar dispersas na drea urbana, a dotacao de infraestru-
tura provavelmente refletird as condi¢oes de urbanizacio jd existentes no municipio, ou
seja, a caréncia na prestagio de servigos urbanos caracteristica de pequenas cidades, fora de
contextos metropolitanos. Por sua vez, a provdvel localizacio periférica, com seus impactos
sobre a mobilidade das familias, deverd ter um atenuante nos municipios de pequeno porte,
em comparagao com a enorme distincia entre o local de moradia e os principais centros de

10. A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) apenas define patamares minimos e méaximos de contrapartida dos proponentes
que solicitem transferéncias voluntarias da Unido, que devem ser respeitados na apresentacdo de propostas.

11. A Portaria Interministerial n2 484/2009 prevé como diiretrizes a reserva de unidades habitacionais para idosos e o
atendimento a portadores de deficiéncias fisicas em unidades habitacionais adequadas; também prevé que “nos projetos
que envolvam o atendimento a familias indigenas, quilombolas e outras comunidades tradicionais, é indispensavel analise e
entendimento da especificidade social e institucional da area de intervencdo, de modo a assegurar integral afinidade entre
as propostas de projetos e a realidade e demanda destas comunidades”, mas n&o especifica quais as formas de captar e
qualificar tal demanda.

12. Propostas com até 30 unidades habitacionais em municipios com populacdo de até 20 mil habitantes, e até 60 unidades
habitacionais nos municipios com populacdo de 20 mil a 50 mil habitantes.
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emprego que jd vem sendo observada nos empreendimentos do MCMYV em grandes cidades

(CARDOSO ez al., 2011).

Também pelas caracteristicas dos empreendimentos e do porte dos municipios, nao
deverd haver dinamiza¢ao do mercado imobilidrio local. Este, em condi¢oes normais, é tao
mais estagnado quanto menor for o municipio e quanto mais o municipio estiver inserido
em espagos rurais pobres. Antevé-se muito mais a dificuldade do poder publico local em
conseguir ofertar terra bem localizada e dotada de infraestrutura, um insumo cujo forneci-
mento pode ser de sua atribui¢io, contando inclusive como contrapartida e/ou constituin-
do compromisso com agentes ou institui¢des financeiras responsdveis pela produ¢ao das
unidades habitacionais.

Retomando a anilise do quadro institucional dos municipios para o planejamento
urbano e habitacional, cabe questionar se haveria ainda outros instrumentos, aqui no consi-
derados, que possam apoiar as tarefas que cabem ao poder publico na operagio do MCMYV,
especialmente naqueles mais carentes e onde a efetiva realizagio de provisao habitacional
nos moldes do que se convencionou chamar de “moradia digna” parece critica. E louvével
que 0o MCMYV expanda a perspectiva de provisao habitacional para os pequenos municipios,
afastando-se de um retrospecto de produgao muito limitada com recursos do OGU, no qual
se poderia caracterizar o grupo de executores da Aphis como uma “elite”. Assim, a sele¢ao
de quaisquer municipios pelo MCMYV ¢ justificdvel se a politica nacional de habita¢io quer
valer-se da oportunidade dada por este programa como meio de produzir habitagio em
municipios com pouca capacidade institucional para fazé-lo. Mas essa iniciativa, em nosso
entender, nao poderia prescindir da manutengio da “vitalidade” do FNHIS para o apoio
a provisao publica da habitagao, de modo a oferecer incentivo financeiro aos municipios
que se preocupem com a melhoria das condigdes institucionais do setor habitacional local,
fazendo com que haja:

e efetivo funcionamento do conselho de habitagio;
e destinacao de todos os recursos disponiveis ao fundo habitacional; e

e claboragio do plano habitacional com participagao ampla e qualificada da sociedade,
seguida do cumprimento das a¢bes prioritdrias previstas no plano.

O momento da elaborag¢ao do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 ¢ propicio ao refina-
mento das a¢oes habitacionais de interesse social do governo federal, envolvendo nio apenas
a produgao habitacional, mas seu controle social e o fortalecimento institucional dos agentes
envolvidos. Duas propostas recentes do Conselho das Cidades convergem neste sentido,
por meio de recomendagbes ao Ministério das Cidades no sentido de transferir a totalidade
dos recursos do OGU do PAC Habitagao (incluindo, portanto, o Programa MCMV) ao
FNHIS, de forma a garantir o seu controle social; e de garantir as condi¢des necessdrias para
que seja acompanhada da criacio e do funcionamento de conselhos gestores congéneres nos
estados, Distrito Federal e municipios."

13. Conforme Resolucdo Recomendada do Conselho das Cidades n® 114, de 10 de junho de 2011.
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