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O artigo recupera regulamentos de governo e
estudos estatisticos sobre o programa Minha Casa
Minha Vida para apontar o uso do conceito de défi-
cit habitacional como legitimador institucional do
programa de habitagdo do governo federal. Esta
legitimagdo, por outro lado, esvazia de sentido po-
litico o subsidio habitacional para a provisdo habi-
tacional para familias de baixa renda, ideal oriundo
dos movimentos de moradia e que, uma vez trans-
plantado para o centro do programa Minha Casa
Minha Vida, se limita a dar suporte a uma politica
de desenvolvimento econdmico da construgdo ha-
bitacional brasileira.

Palavras-chave: Habitacdo social - Programa Mi-
nha Casa Minha Vida - Déficit habitacional - Sub-

The article recovers government regulations
and statistical studies on the Minha Casa Minha
Vida Program to point the use of the concept of
housing deficit as institutional legitimizing the
federal housing program. This legitimacy, on the
other hand, empty of political direction the hou-
sing subsidy for housing provision for low-income
families, ideal coming from the housing move-
ments and that, once transplanted into the center
of the Minha Casa Minha Vida program is limited
to give support an economic development policy of
the Brazilian housing construction.
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Introducio: um subsidio a urbanizacio de expansao horizontal

Lancado em 2009, o programa federal Minha Casa Minha Vida se tor-
nou o mais efetivo programa habitacional brasileiro desde a extingao do
BNH, em 1986. Nesse intervalo, apenas a autoconstrugao da moradia (com
seus diversos graus de precariedade legal e urbana) conseguiu produzir ha-
bitagdo para familias de baixa renda numa quantidade capaz de alterar a
paisagem das periferias brasileiras. Em 2015, na iminéncia de acrescentar
3,75 milhdes de moradias ao estoque habitacional do pais, ja se tornou lugar
comum criticar o programa por submeter a producao da habitacdo popular a
localizagdes urbanas sob dominio tinico de empresas construtoras privadas.

A critica a esse dominio privado sobre um programa governamental,
disseminada nos estudos urbanos brasileiros!, sera realizada neste artigo

! Entre as criticas de primeira hora do programa MCMYV, destacam-se Maricato (2009), Bonduki (2009) e Rolnik e Naka-
no (2009). Uma sintese delas pode ser encontrada em Cardoso (2013).
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por um angulo mais preciso, focado na operacdo que esta no centro do
programa MCMYV: o subsidio habitacional com fundos publicos da habita-
¢do para familias de baixa renda. Esse subsidio, que ¢ uma reivindicacao
histérica dos movimentos de moradia no Brasil, ¢ apropriado antes pelas
empresas construtoras do que pelas familias cadastradas como beneficiadas
pelo programa. Nesse processo, a propria nogao de “déficit habitacional”
passa a legitimar um subsidio que, se ¢ efetivo para capitalizar a construcdo
habitacional brasileira, ¢ também indcuo para elevar o patamar quantitativo
da provisdo habitacional para a populagdo de baixa renda do pais.

O quadro final é uma contradicdo interna ao Plano Nacional de Habi-
tagdo (PlanHab). Formulado no inicio da presidéncia Lula em consonancia
com o movimento da Reforma Urbana, o PlanHab deveria orientar o pro-
prio programa federal de habitagdo a partir da recusa de “um modelo de
urbanizacdo baseado na expansdo horizontal e na ampliacdo permanente
das fronteiras, na subutilizacdo da infraestrutura e da urbanidade ja instala-
das e na mobilidade centrada na logica do automoével particular” (BRASIL,
2009, p. 40). Tal “urbanizacdo de expansdo horizontal” tem consequéncias
conhecidas:

De um lado, a cidade se expande avancando sobre as areas ru-
rais e os perimetros urbanos definidos em lei municipal, aco-
modando de forma arbitraria as areas que ja foram ocupadas ¢
aquelas que serdo ocupadas no futuro; de outro lado, os vazios
urbanos e imdveis vagos permanecem 0OCiOS0OS por Varios anos
[...] Um circulo vicioso ocorre quando o prego da terra tem a
maior incidéncia no custo final da habita¢do; o alto valor em
areas urbanas centrais gera a ocupagdo da periferia, espalhando
a malha urbana, criando vazios e inviabiliza a cidade equipada
para a populacdo de baixa renda (BRASIL, 2009, p. 40-41)?

Pois o que o PlanHab recusa é o que o programa MCMYV realiza. Esse ¢é
0 passo inicial para explicar a atual organizac¢do do subsidio habitacional na
producdo da habitag@o social com fundos publicos federais. O passo seguin-
te é confrontar essa politica de subsidio ndo apenas com os pressupostos do
movimento da Reforma Urbana, mas com os resultados que provoca sobre
sua principal legitimagdo: o déficit habitacional brasileiro. O confronto entre

2 Na apresentacdo deste mesmo texto, a secretaria nacional de habitagéo, Inés Magalhdes, afirma que “o langamento, em
abril de 2009, do Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMYV colocou em curso um conjunto de diretrizes e agdes pre-
vistas no PlanHab, representado pelos novos patamares de investimentos publicos no setor habitacional (R$ 34 bilhdes
até o final do PPA 2008-2011), com impacto direto na alavancagem do setor da construgdo civil” (BRASIL, 2009, p. 5).
Justamente sdo esses numeros que fazem com que Nabil Bonduki, um dos principais redatores do PlanHab, seja menos
condescendente: “O programa nio adota o conjunto das estratégias que o PlanHab julgou indispenséavel para equacionar
o problema habitacional, sobretudo nos eixos que ndo se relacionavam com os aspectos financeiros; em consequéncia,
aborda-o de maneira incompleta, incorrendo em grandes riscos, ainda mais porque precisa gerar obras rapidamente sem
que se tenha preparado para isso” (BONDUKI, 2009, p. 13).
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subsidio e déficit habitacional implica, dessa forma, o confronto entre docu-
mentos de natureza institucional, que regulam o programa MCMYV por meio
de leis, portarias e planos de governo, com estudos de base estatistica que
procuram medir seus efeitos na habitagao social, particularmente as pesquisas
do Instituto de Pesquisas Economicas sobre dados PNAD.

As metas de um programa-plano

Um principio da administrac¢do publica estipula que a implantagdo de um
programa, o limiar de gestdo antes da acdo efetiva de governo, deve se prender
a uma hierarquia de planejamento, em que o programa integra um plano de
carater setorial e, dai, uma politica publica de longo prazo. E uma hierarquia
pela qual toda atuagdo de 6rgdo de governo, que é pontual e especifica, se
articulada a uma visao de Estado, que é ampla e abrangente.

O programa MCMYV, no entanto, embaralha esse principio por ser, desde
sua instituicao, um “programa-plano”, na expressao dos economistas Clean-
dro Krause, Renato Balbim e Vicente Lima Neto; ele concentra tantos recursos
e resultados que acaba por esvaziar, pela ponta final da acdo de governo, seu
proprio pressuposto de planejamento: o Plano Nacional de Habitagdo, marco
legal para onde confluem um arranjo institucional e or¢amentario composto,
respectivamente, pelo “Sistema Nacional” e pelo “Fundo Nacional” que su-
portariam a “Habitacao de Interesse Social”:

Desde seu lancamento, o MCMYV passou a encabegar a atuagio
do governo federal na proviséo habitacional, promovendo, em
sua esteira, mudangas no proprio marco do Sistema Nacional
de Habitacao de Interesse Social (SNHIS). Uma das mudangas
mais importantes foi que o Fundo Nacional de Habitagdo de
Interesse Social (FNHIS), o principal instrumento de efetivagao
do SNHIS com recursos do Or¢gamento Geral da Unido (OGU),
praticamente deixou de apoiar a provisao publica de habitagdo
de interesse social [...] 0o MCMYV, que define uma estratégia de
acdo e apresenta 0os mecanismos para tanto, parece ter sido al-
cado a esfera de politica de provisdo habitacional. (KRAUSE;
BALBIM; LIMA NETO, 2013, p. 7-8)

Ja o programa MCMYV ¢ impulsionado por uma tnica meta: a construgao
de novas unidades habitacionais, na forma de conjuntos condominiais implan-
tados em glebas vazias ou que tenham edificagdes demolidas ja na etapa de
limpeza do terreno. Quando foi langado em marco de 2009 através da Medida

3 “Mesmo sendo formalmente um tnico programa, com espectro de atendimento bastante amplo, [...] o programa
MCMV na pratica pode ser visto como uma politica com diferentes estratégias de atendimento conforme a faixa de renda
da populagao” (FERREIRA, 2012, p. 40-41).
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Provisoria 459, era esta “meta fisica” que estava no centro de sua divulgagio
publica, no numero exato de 1 milhdo de moradias®.

Em dezembro de 2010, outra Medida Proviséria (de numero 514), prepa-
rada pela equipe de transi¢do da recém-eleita Presidente da Republica Dilma
Rousseff, fazia inumeras alteragdes na operagdo do programa, que passou a
receber a designagdo “MCMYV 27, No entanto, ao ser promulgada como Lei
Federal 12.424 em julho de 2011, a modificagédo enfatizada foi a duplicagdo da
meta fisica para dois milhdes de novas unidades habitacionais®.

Imagem 1: Material publicitario da fase 1 ¢ fase 2 do programa MCMV

-
o

" Minha Casa
Minha Vida

1 MILHAO DE CASAS

A esquerda, capa da primeira cartilha do programa MCMYV, editada pela
Casa Civil ¢ distribuida pela CEF; a direita, foto oficial da promulgagido do
MCMYV 2 (blog.planalto.gov.br). Em ambas imagens, a énfase na “meta fisi-
ca” de produgdo ¢ evidente.

A transi¢do entre as duas etapas do programa MCMYV ¢ um ponto de ob-
servagdo natural para avaliar a pertinéncia dessas metas milionarias, pois con-
ta com os resultados oficiais da primeira prestagdo de contas publica do pro-
grama, datada de 31 de dezembro de 2009, ultimo dia em que funcionou como

“marca de gestdo” da presidéncia Lula. Essa prestagdo de contas subdivide a
meta segundo o aspecto socialmente mais progressivo do programa MCMYV,

* A Medida Provisoria foi convertida na Lei Federal 11.977 em 07 de julho de 2009. Num artigo publicado na mesma
época, o coordenador técnico da equipe que elaborou o PlanHab, Nabil Bonduki, classificou tal exatiddo numeérica como
“uma meta cabalistica” (BONDUKI, 2009, p. 8).

> Mesmo assim, o Artigo 1° de ambas as leis federais inclui entre as finalidades do programa MCMYV a “requalificacdo
de imoéveis urbanos”, o que mostra a insuficiéncia da andlise de uma agfo de governo apenas por leis e regulamentos.
Em abril de 2012, Dilma Rousseff anunciou a elevagio de meta do programa em mais 400 mil unidades habitacionais
destinadas a pequenos municipios, cedendo da seguinte forma a uma exigéncia do clientelismo difuso praticado por sua
base de sustentagio no legislativo federal: “a primeira condicéo ¢ o déficit habitacional, por esse critério a concentracio
seria nos grandes municipios. Mas leva em conta também a desigualdade social, a existéncia de pobreza nos municipios
¢ nas regides. A combinacdo desses dois critérios permitiu que a gente pudesse enfrentar com muita determinagfo a
concentracio de pobreza em algumas regides” (DAME, 2012, p- 22).
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que é uma clara diferenciag@o de faixas de subsidios e beneficios por faixas de
renda familiar mensal. Medidas em salarios minimos (sm), as faixas de renda
da primeira etapa do programa eram 0 a 3 sm, 3 a 6 sme 6 a 10 sm. Mesmo
os criticos mais atentos a tamanha amplitude de renda familiar ndo deixaram
de perceber que, de forma inédita, estava aberta a possibilidade para subsidiar,
a partir de verbas or¢amentarias da Unido, moradias para familias de baixa
renda ou mesmo para familias sem renda alguma:

O volume de subsidios que [0 programa MCMV] mobiliza, 34
bilhdes de reais (o equivalente a trés anos de Bolsa-Familia),
para atender a populagdo de 0 a 10 salarios minimos de ren-
dimento familiar, ¢, de fato, inédito na histéria do pais — nem
mesmo o antigo BNH dirigiu tantos recursos a baixa renda em
uma unica operagdo. (ARANTES; FIX, 2009, p. 1).

Na primeira prestagdo de contas do programa MCMYV, estavam contra-
tadas pelo operador financeiro do programa, a CEF, até dezembro de 2010,
a construgdo de 1.005.128 unidades habitacionais. Na Tabela 1, essa soma
aparece dividida entre as trés faixas de renda estipuladas pela primeira etapa
do programa MCMYV, bem como as modalidades de contratagao:

Tabela 1: MCMV 1 - Contratagdo por faixa de renda e modalidade

Renda Meta . ~ Contratos o
(sm) (UH) Modalidade de contratacio (UH) %
Repasse para construtoras (FAR) 404.407 40,23
Subsidio pelo FGTS 88.580 8,81
Oferta publica em cidades até
50 mil hab. 63.772 6,34
0a3 400.000 ; o
Repasse para entidades organiza 9.395 0.93
doras (FDS)
Repasse para habitacao rural
(PNHR) 5.167 0,51
Subtotal 571.321 56,84
3aé6 400.000 Financiamento pelo FGTS 284.772 28,33
6al0 | 200.000 Financiamento pelo FGTS 149.035 14,83
Total 1.005.128 100,00

Fonte: elaboragdo propria a partir da Lei Federal 11.977 e Ministério das Cidades.
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O subsidio habitacional

As diversas escalas de subsidio oriundos de aportes do Orgamento Geral
da Unido ao programa - que chegaram no triénio 2011-2013 a R$ 176 bilhdes
- ddo capacidade consumidora a uma populacdo que, de outra forma, conti-
nuaria a ser uma demanda por habita¢do sem valor de mercado. André Singer
trata a racionalidade dessa politica como parte do “sonho rooseveltiano” do
segundo mandato Lula (SINGER, 2012, p. 125), sonho para o qual Pedro
Arantes e Mariana Fix ddo uma interpretagdo focada na provisao habitacional
nos seguintes termos:

A histdria do subsidio habitacional no Brasil ¢ conhecida pela
constante captura da subvencao pelas classes médias e agentes
privados da produgdo imobiliaria, ao invés de atender, na es-
cala necessaria, os trabalhadores que mais precisam. Embora
essa tendéncia deva novamente prevalecer, ha que se conside-
rar o interesse politico e eleitoral do governo em atingir a base
da pirdmide. Ao contrario do regime militar, no qual a susten-
tacdo era dada sobretudo pelas classes médias, o governo Lula
precisa fazer chegar a casa a uma parcela do seu eleitorado.
(ARANTES; FIX, 2009, p. 4)¢

Na forma final que o programa MCMYV recebeu através da Lei Federal
12.424, os subsidios aparecem tanto nas dotagdes or¢amentarias para o seu
principal fundo, o FAR, quanto nas diversas disposicdes legais que concedem
isencdes fiscais e de custos de registro imobilidrio, além dos novos disposi-
tivos legais para regulariza¢do fundidria em terrenos a serem doados como
contrapartidas municipais aos empreendimentos financiados pelo programa,
principalmente através do “auto de demarcacgdo urbanistica”.

A lei também cria um instrumento de segurancga para os recursos one-
rosos, através do “Fundo Garantidor da Habitacdo Popular” (FGHab), que
refinancia as prestagdes mensais de arrendamento em caso de inadimpléncia
e confere seguranga tanto para as operacdes financeiras da Caixa Econdmi-
ca Federal quanto aos empréstimos subsidiados para constru¢do de infraes-
trutura urbana previstos por parte do Banco Nacional de Desenvolvimento
Social (BNDES).

© A “captura da subvengdo” ¢ caracteristica dos programas habitacionais dos anos 1970-1980 financiados pelo BNH,
como atesta uma analise da época: “O Banco Nacional da Habita¢do atuando essencialmente como um banco comercial,
sem uma clara politica de distribuigao dos financiamentos pelo espectro social, permitiu distor¢des na alocagéo dos
recursos, provocadas, sem duvida, pela especulagido imobiliaria, que prefere as garantias oferecidas pela classe média

as dificuldades e incertezas das classes de menor poder aquisitivo” (BRUNA, 1976, p. 109). Erminia Maricato fez uma
recuperacao historica e critica sobre as tentativas dos movimentos sociais de moradia em dar um direcionamento demo-
cratico ao subsidio habitacional e os impasses institucionais a que chegou (MARICATO, 2011).
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Na ponta do consumo final da unidade habitacional, o subsidio mais im-
pactante € o que incide para a faixa de renda familiar mais baixa do programa
MCMY, que, até o fim da primeira presidéncia Dilma Rousseff, se manteve
desvinculada dos aumentos do salario minimo ao fixar um valor-teto de R$
1.600, que recebe a denominagdo pouco descritiva de “Faixa 1”. O quadro
completo das faixas de renda e das correspondentes metas fisicas e modalida-
des de contratac@o aparece na Tabela 2.

Tabela 2: MCMYV 2 - Contratacdo por faixa de renda e modalidade

Faixa de Meta fisica

3 a o,
renda Modalidade de contratacao (UH) %o
Repasse para construtoras (FAR) 860.000 43
Oferta publica em cidades até 50 mil hab. 220.000 11
Até RS 1.600 i i
Repasse para entidades organizadoras 60.000 3
(FDS)
Repasse para habitagdo rural (PNHR) 60.000 3
R$ 1,600 a R$ | Financiamento subvencionado pelo
3275 FGTS 600.000 30
R$ 3.275 aR$ |Financiamento subvencionado pelo
5.000 FGTS 200.000 10
Total 2 milhées 100

Fonte: elaboragdo propria a partir da Lei Federal 12.424/2011 e Resolugdo 702 do CGFGTS.

A maior meta parcial do programa MCMYV em sua fase atual estd concen-
trada no Fundo de Arrendamento Residencial (FAR): 43% da meta total de
dois milhdes de moradias estabelecida em julho de 2011. Esse fundo financia
exclusivamente projetos habitacionais para baixa renda elaborados e apresen-
tados a CEF por empresas construtoras privadas’.

Sdo também empresas privadas que produzem os imoéveis ofertados com
juros subsidiados para as faixas de renda entre R$ 1.600 ¢ R$ 3.275 (“Faixa
2”) e entre R$ 3.275 e R$ 5.000 (“Faixa 3”), desta vez com recursos do quase
cinquentenario Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS)3.

7 Além da oferta publica de recursos para pequenas cidades, aparece com pouca expressividade como modalidade de
contratagdo para baixa renda em area urbana o repasse a empreendimentos organizados por movimentos de moradia,
com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS). O encolhimento desta forma socialmente mais progressista
de provisdo habitacional, indicativa de uma inflexdo conservadora do Partido dos Trabalhadores, ¢ tema de uma recente
pesquisa de Evaniza Rodrigues (RODRIGUES, 2013).

8 Faixas de renda atualizadas conforme Decreto Federal 7.825 de 15 de outubro de 2012 e Resolugio 702 do Conselho
Gestor do FGTS. O capitulo 8 analisa a interagdo entre a altamente subsidiada “Faixa 1”, exclusiva da habitag¢do de
baixa renda, e as faixas de renda média “Faixa 2” e “Faixa 3”, uma vez que as mesmas empresas construtoras gerenciam
empreendimentos muito semelhantes entre estas modalidades do programa MCMV.
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O FAR ¢ “um fundo publico secundario e sem conselho ... mais maleavel e
desregulado, capaz de atender ao interesse do capital da construgdo” (ARAN-
TES; FIX, 2009, p. 13). Herdado de um antigo programa habitacional operado
pela CEF, seu estrito controle governamental se desdobra num controle tanto
da produgdo do imovel, pelo instrumento do repasse, quanto do seu consumo,
pelo instrumento do arrendamento. Pelo repasse, a empresa construtora € re-
munerada unicamente por custos construtivos e recebe a tltima parcela apenas
apos a transferéncia de todo o empreendimento a CEF. Pelo arrendamento, a
CEF prolonga a regulac@o de uso da edificacdo e de sua fragdo ideal pelos dez
primeiros anos de ocupagdo do imével pela familia moradora, prazo durante o
qual o financiamento ¢ considerado uma locagdo com op¢ao de compra apds
quitagdo de todos os pagamentos. As 120 parcelas mensais de arrendamento, no
entanto, sdo altamente subsidiadas. A Tabela 3 indica a porcentagem assumida
pelo FAR para os limites de renda familiar superior e inferior da “Faixa 1” quan-
do se considera o0 maximo valor de repasse da unidade habitacional na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo, que se manteve até meados de 2015 em R$ 76 mil.

Tabela 3: MCMYV 2 - Subsidio maximo e minimo para Faixa 1 na RMSP

Renda Prestacao . Subsidio pelo i
. 120 prestacdes % subsidio
familiar mensal FAR

Menor que R$
500,00

R$ 1.600,00 R$ 80,00 R$ 9.600,00 RS 66.400,00 87,37%

R$ 25,00 R$ 3.000,00 R$ 73.000,00 96,05%

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Portaria Interministerial 477 de 14 de Outubro de 2013

Na linguagem do agente financeiro do programa, a Caixa Economica Fe-
deral, o MCMV concede as familias da “Faixa 1” o “subsidio integral do valor
da moradia”, uma vez que autoriza o FAR “a absorver o saldo residual” de um
plano de pagamentos com prestagdo minima de R$ 25 até o limite de 5% da
renda familiar, por um prazo de 10 anos. Por dispensar qualquer investigagao
cadastral, ndo importa qual o grau de integragdo aos circuitos de crédito ou
consumo no Brasil, uma familia cadastrada pelo governo municipal se integra
ao programa MCMYV assim que possa assumir o simbolico pagamento mensal
de R§ 25.

A porcentagem de subsidio, que oscila em torno de 90% do valor total da
moradia, decorre tanto do baixo valor a ser despendido pelas familias mora-
doras durante o arrendamento quanto do alto valor que o programa MCMV
repassa a empresa construtora. O valor de R$ 76.000 na regido metropolitana
de Sao Paulo, vigente até meados de 2015, ¢ o maior do Brasil e pode ainda
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obter um “Apoio Financeiro Complementar” do Fundo Paulista de Habitagdo
de Interesse Social, no valor de R$ 20 mil por unidade®.

A construgdo de um apartamento de padrao popular na RMSP, caso seja
repassado a CEF pelo valor maximo de R$ 96 mil, teria um custo por unidade
de area construida em torno de R$ 2 mil/m?, quando o correspondente indica-
dor de custo de construgdo CUB/m? (do projeto-padrao de Interesse Social) é
R$ 796,03/m? em abril de 2015 (sem desoneragdes). A diferenga em torno de
R$ 1.200/m? se torna entdo uma remunerac¢do movedica para a compra do ter-
reno e a bonificagdo da empresa construtora, que ¢ dificil de ser comprovada
através do orcamento do empreendimento.

O déficit habitacional

O calculo de déficit habitacional brasileiro utilizado no programa MCMV
segue a metodologia estabelecida pela Fundacao Jodo Pinheiro (FJP) na elabo-
racdo da “Pesquisa de Necessidades Habitacionais”, pesquisa contratada pelo
proprio Ministério das Cidades em apoio a elaboragdo do PlanHab (FJP, 2011).
A metodologia parte de variaveis da Pesquisa Nacional por Amostra de Domi-
cilios (PNAD) que permitem identificar como caracteristicas dos “domicilios
particulares permanentes” quatro fatores de déficit habitacional: despesa exces-
siva com aluguel, coabitacdo involuntaria entre familias, precariedade constru-
tiva e adensamento excessivo dos dormitorios. Como a PNAD ¢ realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica em todos os anos ndo censitarios,
as variaveis selecionadas pela FJP puderam ser agrupadas numa série historica
entre 2007 e 2012 pela “Nota Técnica 5 do Instituto de Pesquisa Econdmica.
Essa série historica (Tabela 4) fornece um panorama do total de domicilios e
do déficit habitacional brasileiro tanto em meio urbano quanto em meio rural:

Tabela 4: PNAD - Domicilios e déficit habitacional no Brasil - 2007 a 2012

Doms e

S 2007 2008 2009 2011 2012 Variacio
Déficit

Doms. 1 17 536349 | 49.097.560 | 50.044.074 | 53.219.420 | 54.446.869 | 14.54%
urbanos

Déficit

4.607.176 4.278.033 4.791.825 4.548.545 4.502.572 -2,27%
urbano

Doms. ¢ 181689 | 8605592 | 8.640.529 | 8250.625 | 8.549.663 | 2.00%

rurais

° O Fundo Paulista de Habitag¢do de Interesse Social - FPHIS - foi instituido em janeiro de 2008 pela Lei Estadual
12.801. O seu conselho gestor aprovou a complementagdo de recursos do programa MCMYV através da Deliberagao
Normativa 6 e 8 de 20 de margo de 2012.
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Défici
ru‘:alcn 986.015 913.532 911.178 860.665 741.953 -24,75%
Total
doms 55.918.038 | 57.703.161 | 58.684.603 | 61.470.054 | 62.996.532 12,66%
Total
déficit 5.593.191 5.191.565 5.703.003 5.409.210 5.244.525 -6,23%

Fonte: adaptado de Lima Neto, Furtado e Krause (2013, p. 4 ¢ 6).

Vista de forma abrangente, a série historica indica que o primeiro milhao
de moradias do programa MCMYV, contratado em 2009 e construido ao longo
de 2010 e 2011, se incorporou ao crescimento do numero de domicilios parti-
culares permanentes no pais - que foi de 12,66% entre 2007 e 2012 - sem ter
um efeito que possa ser isolado na queda de 6,23% do déficit habitacional no
mesmo periodo, queda que segue uma tendéncia observavel antes de 2009.

A impressdo de que a lenta queda do déficit habitacional tem um curso in-
dependente do programa MCMYV se refor¢a quando os nimeros agregados para
meio rural ¢ meio urbano mostram que ela se concentra no minoritario grupo
de domicilios rurais, onde havia em 2012 um quarto a menos de domicilios
com fatores de déficit habitacional do que em 2007. Nesse mesmo intervalo e
no grupo largamente majoritario de domicilios urbanos, o déficit habitacional
se reduziu muito menos: 2,27%. Como se pode ver na Tabela 1, a primeira
etapa do programa MCMV teve um desempenho modesto fora das cidades,
com apenas 5.167 moradias contratadas pelo subprograma de habitagio rural®.

Mesmo o papel que o programa MCMYV poderia ter na pequena queda do
déficit habitacional nas cidades adquire um carater problematico quando se
observa como ele evoluiu pelas diferentes faixas de renda familiar.

Tomando os numeros absolutos levantados pela Fundagdo Jodo Pinheiro
com dados da PNAD de 2008 (FJP, 2011), fica clara a imensa concentragao
do déficit habitacional na faixa de renda familiar entre 0 € 3 salarios minimos,
que em meio urbano era de 4.113.659 domicilios. Diante desse contingente,
o programa MCMYV contratou em sua primeira etapa a construg¢ao ou o finan-
ciamento de 571.321 novas unidades habitacionais para familias com renda
mensal entre 0 e 3 salarios minimos, o que representa 142,8% da sua meta
fisica inicial, mas apenas 13,8% do déficit do ano anterior entre os domicilios

10°Ndo ¢ possivel converter este confronto entre metas e amostras censitarias num juizo definitivo sobre o desempenho
do programa MCMYV, mas ao menos ele ndo cede ao gesto facil de submergir a no¢ao de déficit habitacional numa critica
em bloco da segregacao urbana brasileira: “a nogao de déficit habitacional como niimero a ser quantitativamente supe-
rado cai por terra na medida em que ha no pais um estoque de seis milhdes de domicilios vagos. Essa estatistica revela
ndo s6 a ma distribuigdo das moradias, em razio da atuag@o dos agentes do mercado privado, mas também o baixo poder
aquisitivo dos pobres no acesso ao estoque habitacional adequado” (NASCIMENTO; TOSTES, 2011).
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de baixa renda. No entanto, as 433.807 unidades habitacionais contratadas na
mesma etapa do programa MCMYV para as faixas de renda entre 3 e 10 salérios
minimos, embora representem 3/4 da meta inicial, correspondem a quase a
totalidade do déficit habitacional levantado pela FJP para essa ampla faixa de
renda, estimado em 2008 em 448.565 domicilios. A disparidade entre meta ¢
déficit que se verifica nos domicilios da populagdo de baixa renda ndo existe,
portanto, nos domicilios da populacdo de renda mais elevada.

Assim, era de se esperar ja no langcamento do programa MCMYV que o
déficit habitacional brasileiro, caso se reduzisse, se reduziria de forma desi-
gual, apenas pelo atendimento dos extratos de maior renda. A série historica
2007/2012 realizada pelo IPEA confirma essa expectativa ao distribuir os da-
dos da PNAD por faixas de renda familiar. Essa distribui¢cdo ¢ reproduzida na
tabela 5, com destaque para a evolugdo do déficit habitacional entre domici-
lios de baixa renda:

Tabela 5: PNDA - Déficit habitacional por faixa de renda familiar - 2007/2012

Renda familiar mensal 2007 2008 2009 2011 2012

Até 3 SM 70,7% 70,2% 71,2% 73,0% 73,6%
Entre 3e 5 SM 13,1% 14,0% 13,5% 11,7% 11,6%
Entre 5 ¢ 10 SM 10,4% 10,3% 9,6% 9,1% 9,4%
Acima de 10 SM 4,1% 3,9% 3,8% 3.2% 2,9%

Sem declaragdo de renda 1,7% 1,7% 1,9% 3,0% 2,4%

Fonte: Lima Neto, Furtado e Krause (2013, p. 5)

Os levantamentos estatisticos ainda deixam varias questdes em aberto so-
bre os efeitos do programa MCMYV na pequena diminuigdo do déficit habita-
cional total nas cidades brasileiras, pois permitem pensar que o programa, se
ndo reduziu o déficit, evitou que ele se ampliasse. No entanto, uma questao
jé& pode ser fechada: o programa MCMYV tornou o déficit socialmente mais
regressivo. A partir de uma inflexdo em 2009, o déficit habitacional brasileiro
tem participacdo cada vez maior de domicilios pobres e, como o cumprimento
das metas fisicas ¢ significativo apenas para o déficit medido nas faixas de
renda de 3 a 10 salarios minimos, ¢ o programa MCMYV que retira prioritaria-
mente as faixas de renda média desse calculo.

Uma confirmacao indireta do empobrecimento do déficit habitacional bra-
sileiro esta em outra decomposicdo possivel dessa quantifica¢do, desta vez
ndo por faixa de renda, mas por fator domiciliar de déficit.
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Dos quatro fatores cuja presenca no levantamento PNAD ¢ suficiente para
indicar déficit habitacional, trés deles tém distribui¢do variada entre meio
rural e urbano: a coabitacdo (quando familias ocupam apenas comodos ou
dividem de maneira involuntaria um mesmo domicilio) é preponderante no
déficit habitacional nas cidades, principalmente em areas de corti¢os, mas
pouco significativa no ambiente rural. O inverso ocorre com a precariedade
construtiva (definida principalmente pelo uso de materiais rusticos como taipa
e cobertura de palha), que tem presenca mais relevante no déficit no campo do
que nas cidades. O terceiro fator, que é o adensamento domiciliar (em que ha
mais de 3 pessoas por qualquer dependéncia que seja usada como dormitorio)
¢ o de menor participagdo tanto em meio rural quanto urbano, o que se deve
provavelmente a queda das taxas de natalidade no Brasil, isto ¢, a diminuiggo
de tamanho das familias mais do que ao aumento de tamanho dos domicilios.

Diferentemente dos trés fatores acima, a metodologia da Fundagdo Joao
Pinheiro aplica unicamente em meio urbano o quarto fator que determina a
contagem de um domicilio como déficit habitacional: o “6nus excessivo de
aluguel”, em que a locacdo do domicilio consome mais de 30% da renda fami-
liar média mensal. Mais ainda, esse fator também so6 é considerado como fator
de déficit quando a renda domiciliar € igual ou inferior a 3 salarios minimos,
pois uma despesa elevada com aluguel que onera uma renda domiciliar igual-
mente elevada ndo compromete obrigatoriamente outras necessidades vitais
de uma familia.

Pois ¢é este quarto fator, exclusivamente urbano e de baixa renda, o inico
cuja contagem entre os domicilios brasileiros se elevou de forma consistente
desde 2007, tanto em termos absolutos quanto relativos, como se vé abaixo:

Grafico 1. PNDA - Fatores do déficit habitacional no Brasil - 2007/2012

Fonte: elaboragdo propria a partir de Lima Neto, Furtado e Krause (2013, p. 6).
Obs.: Valores em milhares de domicilios. Como um domicilio pode apresentar mais de um
fator de déficit, as somas sdo superiores as quantidades apresentadas na Tabela 4.
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A informagdo a extrair do Grafico 1 ¢ que as familias de baixa renda nas
cidades estdo ingressando cada vez mais no déficit habitacional ndo por uma
condigdo construtiva ou espacial do domicilio (a rusticidade dos materiais,
o compartilhamento da moradia ou dos dormitdrios), mas por uma condi¢ao
eminentemente social do domicilio - o aluguel - cujo valor é regulado, em
ultima instancia, pela abstracdo do mercado de localiza¢des urbanas.

De fato, um valor de aluguel que compromete as despesas basicas de uma
familia além da habitagdo ¢ uma condigdo integralmente urbana, que ndo faz
sentido ser levantada em meio rural, pois ele mede uma disputa por locali-
zagdo como estratégia de vida nas cidades: paga-se mais aluguel, até mesmo
por uma moradia mais precaria ou em coabitagcdo, porque este € o prego da
proximidade com equipamentos coletivos ou ofertas de emprego ¢ também é
o preco da distdncia que uma familia pobre tenta manter em relacdo a areas
improprias para habita¢do, seja no sentido geotécnico do termo ou outros ain-
da mais profundos, como a caréncia de dinamismo econdmico e a exposi¢ao
a violéncia urbana.

E uma limitagdo inevitavel dos levantamentos estatisticos que, em tais
espagos urbanos degradados e violentos, ndo contem como parte do défi-
cit habitacional uma familia que vive isolada numa moradia autoconstruida,
dentro da qual seus membros podem dormir em pares pelas dependéncias
erguidas com uma minima estrutura de concreto armado com fechamentos
ceramicos tipo “bloco baiano”, insumos da pobreza mas que ndo sdo “rusti-
cos” como palha ou taipa. Quando a recusa de uma familia de baixa renda em
viver nessa condicdo periférica acarreta um “6nus excessivo do aluguel”, ao
menos um subproduto dessa segregacdo urbana aparece nas estimativas de
demanda de moradia''.

Se ¢ o valor dos aluguéis que esta impedindo a queda do déficit habitacio-
nal entre a populagdo de baixa renda, entdo que papel nele pode desempenhar
as metas fisicas do programa MCMV? Embora possa aumentar em parte a
oferta de imoveis para aluguel (contrariando regras de arrendamento da uni-
dade habitacional da Caixa Econémica Federal), a constru¢ao das novas mo-
radias pelo programa implica muito mais um aumento de demanda por terra
urbana que, em ultima instincia, sustenta a dindmica imobilidria recente nas
grandes e médias cidades brasileiras, de incessantes elevacdes de valor para
compra e também aluguel de moradia.

11 Segundo o presidente nacional do Instituto de Arquitetos do Brasil, Sérgio Magalhdes, a elevagio da quantidade de
domicilios fora do déficit habitacional ndo implica por si mesmo numa elevagdo de qualidade urbanistica no Brasil: “o
MCMV ¢ um esforgo importante, mas ¢ mais do mesmo. Atingindo as metas, construira 3,4 milhdes de moradias em 8
anos, enquanto no periodo o pais tera construido 12 milhdes. Como? Tal como antes, na dificuldade, na precariedade, na
irregularidade” (MAGALHAES, 2013, p. 21).
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A associagdo entre o 6nus excessivo do aluguel e o periodo de alta de pre-
¢os no mercado imobiliario coincidente com a vigéncia do programa MCMV
¢ uma hipoétese inevitavel para os autores do Nota Técnica n® 5 do IPEA: “O
aumento do gasto das familias pode ser decorrente de acréscimos nos valores
de aluguel, em alguma medida, atrelados a valorizagdo imobiliaria pela pas-
sam as cidades brasileiras no periodo estudado” (LIMA NETO; FURTADO;
KRAUSE, 2013, p. 12).

Ha menos hesitacdo do ponto de vista do movimento de moradia de Sao
Paulo. Segundo Guilherme Boulos, dirigente do Movimento dos Trabalhado-
res Sem-Teto (MTST), “O valor dos imo6veis subiu mais de cinco vezes e o dos
aluguéis duas vezes e meia acima da inflagdo” entre 2009 e 2013:

O mercado passou a capitalizar regides antes periféricas. E o
caso do Campo Limpo, distrito com maior concentragio d fave-
las da capital de Sao Paulo, em que o valor do metro quadrado
dobrou desde 2008. O mesmo ocorreu em Itaquera, na zona
leste. A consequéncia ¢ que milhares de familias que viviam
nessas regides ndo conseguem mais arcar com o valor do alu-
guel. (BOULOS, 2013, p. A3).

A alta dos aluguéis ¢ o prego final de as sucessivas metas de construgao do
programa MCMYV estarem desvinculadas de uma politica habitacional abran-
gente e controlada por forgas sociais outras que o mercado da construgdo e
o mercado imobiliario. As respostas que o PlanHab poderia oferecer para o
controle do valor da localizagdo urbana ndo podem ser oferecidas isoladamen-
te por um programa de provisdo habitacional, mesmo um “programa-plano”
como 0 MCMV. Dessa forma, o efeito de suas metas fisicas sobre o déficit ha-
bitacional brasileiro se limita a um Gnico ponto: concentrar e isolar seu niicleo
de pobreza numa segregagdo urbana que, esta, permanece intocada.

Conclusido: um programa habitacional a prova de crises de superproducio

Ao menos isso as metas do programa MCMYV asseguram ao mercado da
construcdo habitacional: elas ndo vao gerar uma crise de superproducdo, um
risco das expansdes econdmicas que ¢ mais perigoso para o mercado da cons-
trucdo do que a existéncia de déficits habitacionais.

A rigor, uma crise habitacional se torna uma crise do capital da construgdo
civil apenas quando ha ciclos de superproducdo. Manter um regime de escas-
sez por habitacdes, isto €, manter elevada sua demanda junto a um mercado
consumidor, ¢ o objetivo mais amplo dos agentes imobilidrios que produzem
e comercializam residéncias. Quando o estoque habitacional de um pais ou
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mesmo de uma regido € elevado, esse objetivo se converte na ampliagdo da
capacidade de endividamento das familias, ampliagdo que estd na base de to-
das as crises de superprodugdo na construcao civil. Acontece nesses momen-
tos uma “superproducdo de financiamentos”, para usar a expressao de Peter
Marcuse, um fendmeno que ficou evidente no colapso do sistema hipotecario
americano em setembro de 2008 (MARCUSE, 2009). Poucos meses ap06s a in-
ternacionalizagdo desse colapso, o déficit habitacional brasileiro, que antes foi
estudado como uma crise social, se torna, através do programa MCMYV, uma
solucdo para transferir recursos publicos para empresas privadas e mobilizar
o capital da construg@o civil brasileira em tempos de crise financeira mundial.

Para as faixas de renda médias, o programa MCMV de fato promove
uma amplia¢do da quantidade de consumidores pelas modalidades “Faixa 2”
e “Faixa 3”, em que recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS) sao utilizados para subvencionar o comprador do imével. Este tem di-
reito ao seguro das mensalidades pelo Fundo Garantidor da Habita¢do Popular
(FGHab) e, dependendo do perfil de renda, a juros menores e isengdo de taxas
cartoriais, 0 que aumenta seu acesso ao mercado residencial formal.

No entanto, para os domicilios de baixa ou nenhuma renda, que compdem
o centro e as margens do déficit habitacional brasileiro, o subsidio oferecido
pelo MCMYV ndo amplia o mercado consumidor de habitagdo, pois esta vin-
culado ao arrendamento de uma unidade habitacional produzida unicamen-
te com esse proposito e que ndo amplia a capacidade de endividamento das
familias junto a0 mercado imobiliario. Essas familias se tornam antes uma
demanda fechada, oferecida a construcdo civil formal através dos cadastros
sociais das prefeituras municipais. O Fundo de Arrendamento Residencial for-
nece, portanto, um subsidio que da as construtoras acesso as familias de baixa
renda, € ndo o contrario.

No programa MCMYV, a producdo habitacional ¢ remunerada por fundos
publicos, sem os riscos da criagdo de um mercado consumidor ou de crédito
imobiliario. O déficit habitacional, neste caso, assume unicamente a funcao
de legitimagdo politica: assim como o capital precisa de uma populagdo ex-
cedente que regule o preco da forga de trabalho, a conducao politica do pro-
grama MCMYV precisa de uma populagdo excedente que legitime como um
programa habitacional o que na realidade ¢ uma politica de desenvolvimento
econdmica dedicada a ampliacdo da capacidade produtiva das empresas de
construcdo habitacional'.

12 O material editado neste artigo ¢ em sua maior parte oriundo de pesquisa de doutorado concluida em junho de 2014 na
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo (FAUUSP), sob o titulo “Trabalho e tecnologia no
programa MCMV?”. O escopo total da tese € relacionar as insuficiéncias do programa MCMYV a propria transformagao
produtiva realizada em seus empreendimentos para baixa renda.
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