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0 Programa Minha Casa, Minha Vida
e a Caixa Economica Federal

FaBiano D™ Amico / CURITIBA, PARANA

Resumo

O desenvolvimento econdmico do Brasil esta diretamente ligado a solugao dos seus
principais problemas sociais, dentre os quais se destaca o déficit habitacional, classificado
em dois tipos: o déficit por incremento de estoque e o déficit por reposicao de estoque, e que
atingem principalmente as classes sociais mais pobres. Nesse sentido, segundo a concepcao
de desenvolvimento através da liberdade elaborada por Amartya Sen, o acesso a moradia
é visto como condicdo para a promocao das liberdades dos individuos e, consequentemente,
para o desenvolvimento do pais. Por esta razdo, foi implantado em 2009 o Programa Minha
Casa, Minha Vida (pmcmv), cujo objetivo principal é facilitar a aquisicdo da casa prépria
pelas familias com renda mensal entre zero e dez salarios minimos, sobretudo por aquelas
localizadas nas periferias das grandes cidades. Para isso, 0 governo federal delegou a Caixa
Econdmica Federal (Caixa) a gestdo operacional do programa e dos seus recursos, visto
que essa instituicdo é dotada de uma série de caracteristicas que a tornam a tinica do pais
capaz de executar os compromissos propostos pelo Programa.
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Artigo 6° - Sdo direitos sociais a educagdo, a satde,
a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, o
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infdncia,
a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicéo.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil

1. Introducao

O déficit habitacional é um problema social que atinge o Brasil desde os tempos do
Império, quando surgiram as primeiras favelas aos pés dos morros do Rio de Janeiro, e se
tornou um problema estrutural grave, que tem minado os esforcos governamentais na
promocdo do desenvolvimento socioecondmico do pais. Apesar de se terem realizado, ao
longo da histéria do pais, varios tipos de politicas publicas com o objetivo de minimizar o
tamanho do problema - com diferentes graus de sucesso em cada uma -, nenhuma delas
conseguiu resolver os problemas estruturais causadores do déficit habitacional no pais.

Nesse sentido, baseando-se nos estudos realizados pela Secretaria Nacional de Habitacdo
(saH), resumidos na Politica Nacional de Habitacdo (PnH), que tem por objetivo orientar o
planejamento de a¢des publicas e privadas que visem a atender as necessidades habitacionais
do pais, o presidente Luis Inacio Lula da Silva emitiu a Medida Proviséria n 459, de 25 de
marco de 2009. Ela implantava o Programa Minha Casa, Minha Vida (Pmcmv), mais uma
tentativa de politica ptiblica para solucionar os problemas habitacionais do pais e promover
o0 desenvolvimento econdmico.

Elaborado com base em um conjunto de principios descritos na PNH, 0 PMCMV pretende
resolver as principais causas estruturais do déficit habitacional brasileiro. Para isso, escolheu-
se como agente executor a Caixa Econdmica Federal (Caixa), instituicdo puiblica com longo
histérico de parceira com o governo federal na promocao de politicas sociais junto as classes
sociais mais pobres da populagdo. Contudo, nesse contexto, qual a importancia da
participacdo da Caixa para o sucesso do PMCMV?

No item 2 deste trabalho apresenta-se uma definicdo de desenvolvimento econdmico sob
a perspectiva da liberdade elaborado pela recebedora do Prémio Nobel de Economia,
Amartya Sen, e a caracterizacdo de habitagdo por parte da teoria econémica. No item 3, sdo
descritos os principais dados relacionados ao déficit habitacional do pais, com base nos
estudos da Fundagdo Jodo Pinheiro (FIP) e do Ministério das Cidades, e sdo apresentados
também os principais aspectos e principios do pPmcmv. No item 4, serdo descritas as
caracteristicas da Caixa e os motivos que levaram a escolha dessa instituicdo para executar
0 PMcMy, além de se analisarem as responsabilidades que Ihe foram designadas. No ultimo
item, apresentam-se as principais conclusdes desse trabalho e algumas ponderacgdes finais.

2 0 desenvolvimento através da liberdade

O inicio de qualquer debate sobre desenvolvimento econémico deve ser pautado pela
definicdo do proprio conceito de desenvolvimento, dissociando-o de outro conceito parecido,
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porém ndo tdo abrangente, o de crescimento. Essa discussdo, muito comum na area da
economia, é primordial para entendermos todo o processo histérico de crescimento do
Brasil, pois, como se demonstra nas paginas seguintes, estamos distantes do conceito de
desenvolvimento que sera a seguir apresentado.

Na concepcao tradicional de desenvolvimento econdmico, este poderia ser mensurado por
indicadores como Produto Interno Bruto (PIB), PIB per capita, progresso tecnoldgico, taxa de
industrializacdo, nivel da divida publica etc. Entretanto, essa concepcdo ndo leva em
consideracdo outros aspectos relacionados ao crescimento, principalmente aqueles de
carater qualitativo. Essa visdo tradicional, quando utilizada para justificar as politicas publicas
de estimulo econdmico, levou a erros graves por parte dos governos centrais, como ocorreu
no periodo da ditadura militar no Brasil, em que a ideia era a de que primeiro deveriamos
crescer para depois dividir o bolo.

Ha também dois outros conceitos de desenvolvimento econémico na literatura da area,
com concepcdes de desenvolvimento mais refinadas que a tradicional. Um deles engloba
aspectos relacionados a educacao, satide e expectativa de vida, tendo-se inclusive criado um
indice para a mensuracio desses aspectos, o chamado Indice de Desenvolvimento Humano
(10H); 0 outro se baseia no conceito de sustentabilidade, de cunho ambiental, e preocupacao
central parece estar ligada ao impacto da acdo do homem sobre a natureza e a sobrevivéncia
das geracdes futuras.

Entretanto, utilizaremos neste trabalho outra concepcao de desenvolvimento, baseada na
obra de Amartya Sen, Desenvolvimento como liberdade, na qual, nas palavras do préprio
autor: "Uma concepcao adequada de desenvolvimento deve ir muito além da acumulacdo e do
crescimento do PIB e de outras variaveis relacionadas a renda. Sem desconsiderar a importancia
do crescimento econdmico, precisamos enxergar muito além dele.” (Sen, 2007, p.28)

Para explicar a ideia de liberdade a qual se refere Amartya Sen, convém analisar a
questao por outro enfoque, ou seja, demonstrando os problemas que a auséncia ou a restricao
da liberdade causam aos individuos. Sob esse angulo, pobreza, fome, precariedade dos
servicos de salide, de saneamento basico, ou ainda falta de agua tratada, de educacdo
funcional, de emprego remunerado, de seguranca econdmica e social, e a ndo existéncia de
liberdade politica ou a impossibilidade de manifestacdo dos direitos civis basicos, como
ocorre numa sociedade autoritdria, sdo vistos como formas de privacao de liberdades dos
individuos, afetando sua capacidade humana de desenvolvimento.

Assim, Amartya Sen engloba as liberdades a serem desenvolvidas pela sociedade em
cinco tipos, as chamadas liberdades instrumentais: a) liberdades politicas; b) facilidades
econdmicas; ¢) oportunidades sociais; d) garantias de transparéncia; e e) sequranca protetora.
Elas devem ser analisadas separadamente ou em conjunto, numa relacdo de mao dupla,
porque, por exemplo, a privacao da liberdade econdmica pode levar a privacdo da liberdade
social ou da liberdade politica, e vice-versa.

Por liberdades politicas entende-se: a capacidade de as pessoas escolherem quem deve
governar o pais, quais os principios que norteardo essa governabilidade, o acesso da
populacdo aos direitos civis, a possibilidade de fiscalizar e criticar as autoridades, entre
outras caracteristicas. As facilidades econdmicas sdo basicamente determinadas pela
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capacidade que os individuos tém de usar os recursos disponiveis no pais para consumo,
producdo ou troca. Destaca-se aqui, a importancia que Amartya Sen atribui a existéncia do
mecanismo de mercado, embora o livro ndo discorra sobre a questdo da regulamentacao do
mercado.

Quanto as oportunidades sociais, elas englobam todos os tipos de liberdade dos individuos
na area de saude, educacdo, seguranca, culto, cultura etc., ou seja, todas aquelas
caracteristicas que permitem as pessoas terem uma boa qualidade de vida, ver suas crencas
respeitadas. As garantias de transparéncia referem-se as liberdades individuais mais
subjetivas, relacionadas a confianca que os individuos podem esperar das relagdes sociais,
englobando valores como responsabilidade, honestidade, compromisso e assim por diante.

Por seguranca protetora entende-se a capacidade que o Estado tem de promover a
seguranca das pessoas, hdo somente contra a violéncia, mas também a seguranca social, de
maneira que os cidadaos nao sejam reduzidos a miséria absoluta, a fome e a morte. Isso
inclui, por exemplo, implantar seguros para os desempregados, a ampliacdo da renda dos
indigentes ou até a distribuicdo de alimentos em tempos de fome coletiva.

Existe, portanto, uma inter-relacdo entre os diversos tipos de liberdade e o
desenvolvimento de um pais:

Cada um desses tipos distintos de direitos e oportunidades ajuda a promover a capacidade geral
de uma pessoa. Eles podem ainda atuar complementando-se mutuamente. As politicas publicas
visando ao aumento das capacidades humanas e das liberdades substantivas em geral podem
funcionar por meio da promogao dessas liberdades distintas, mas inter-relacionadas. (Ibid., p.25)

Para Amartya Sen, o desenvolvimento deve ser visto, entdo, como um processo de
expansao das liberdades substantivas que as pessoas desfrutam. Por isso, o crescimento do
P1B, do PIB per capita etc. é visto como um meio para a expansao das liberdades dos
individuos, ou seja: 0 progresso é avaliado em termos de aumento das liberdades das pessoas.

Sob essa 6tica, justifica-se o fato de, ao longo da histéria do Brasil, ndo termos passado
por uma grande fase de desenvolvimento econémico, e sim de crescimento, uma vez que
existem grandes contingentes de pessoas que vivem sem acesso as condicdes minimas de
sobrevivéncia humana e sem a possibilidade de exercer as liberdades inatas dos individuos.

Outro aspecto desse conceito de desenvolvimento esté relacionado com a nogao que as
pessoas tém de riqueza, como observado por Aristételes: "A riqueza ndo é o bem que
estamos buscando, sendo ela meramente (til e em proveito de alguma outra coisa” (apud
Sen, 2002, p.28). Dessa maneira, podemos afirmar que as pessoas querem viver 0 maximo
de tempo possivel, com salide e sem precisar passar por privagdes de liberdade.

Percebe-se, portanto, que o conceito de desenvolvimento como liberdade é amplo, pois
chama a atencdo para os fins desse processo, ou seja, 0 aumento da capacidade de as
pessoas terem acesso a liberdades instrumentais, e ndo os meios para o desenvolvimento.
N&o podemos desconsiderar, porém, o fato de que os fins, 0 aumento das liberdades, também
sdo um meio para a ocorréncia do prdprio desenvolvimento:

Os fins e os meios do desenvolvimento exigem que a perspectiva da liberdade seja colocada no
centro do palco. Nessa perspectiva, as pessoas tém de ser vistas como ativamente envolvidas - dada
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a oportunidade — na conformacao de seu préprio destino, e ndo apenas como beneficiarias passivas
dos frutos de engenhosos programas de desenvolvimento. O Estado e a sociedade tém papéis
amplos no fortalecimento e na protecéo das capacidades humanas. S&o papéis de sustentagdo, e ndo
de entrega sob encomenda. A perspectiva de que a liberdade é central em relagdo aos fins e aos
meios do desenvolvimento merece toda a nossa atencao. (Ibid., p.71)

Para complementar esse conceito de desenvolvimento, sera necessario qualificar esse
bem chamado habitacdo na teoria econdmica, seus aspectos particulares e, principalmente,
o0s problemas que a falta deste bem causam a sociedade e aos individuos. Assim também
poderemos identificar o papel que a Caixa Econdmica Federal pode desempenhar na
promocao do desenvolvimento econdmico do Brasil.

Habitacdo e a teoria econdmica

Pelas suas caracteristicas, a habitacdo é um bem econdémico distinto dos demais bens na
economia. Como aponta Maria da Piedade Morais (2002, p.1), pesquisadora do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), em trabalho que viria a se tornar o primeiro eshoco da
discussdo habitacional contemporanea no pais, a habitacdo possui as seguintes
caracteristicas: a) necessidade basica; b) custo elevado; ¢) durabilidade; d) heterogeneidade;
e) imobilidade; f) mercado reduzido; g) assimetria de informacdes; h) custos de transacdes;
e i) mercado segmentado. Além dessas peculiaridades, a moradia também atende a
necessidades psicoldgicas, culturais, politicas e principalmente sociais, uma vez que ela é um
bem tanto para o comprador quanto para a construtora ou o governo.

Como bem econdmico, é necessario um esforco consideravel por parte das familias para
adquirir-lo, pois elas alocam boa parte da renda atual e futura em sua aquisicao,
independentemente da classe social em que essas familias se situam. Isso porque as familias
de maior renda tendem a adquirir imdveis de maior valor para atender as suas necessidades
familiares, a construcdo de um patrimonio, como investimento para especulacdo ou
simplesmente por status social.

De acordo com a Pesquisa de Orcamentos Familiares (PoF), de 2008-20009, realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (1BGE), verifica-se que as familias com renda de
até dois salarios minimos gastam 37,2% da renda com despesas de moradia, enquanto as
familias que ganham mais de 15 salarios minimos destinam 25,1% da sua renda para esse
tipo de despesa. Percebe-se, portanto, que, além de a moradia ser um bem de dificil acesso,
as familias de baixa renda sdo aquelas que mobilizam mais recursos para esse bem.

Como bem social, a habitacdo apresenta uma série de vantagens, quando construida nas
condicdes minimas de infraestrutura e saneamento, segundo constatacdo da pesquisadora
do Ipea:

A habitagdo é um bem meritdrio, que apresenta elevadas externalidades positivas em termos
de bem-estar social. A provisdo de habitacdo para a populacdo de baixa renda representa um
aspecto fundamental das politicas ptblicas de combate a pobreza, o que garante o acesso da
populacdo em estado de exclusdo social a servigos sociais minimos, como moradia e servicos de
infraestrutura urbana adequados. (Morais, 2002, p.2)
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Portanto, o valor social da moradia ¢ muito maior que seu valor econdémico, como ja fora
apontado por D. Pedro II na época do Império (Bueno, 2002), ao afirmar que uma pessoa
com moradia tende a preocupar-se mais com aspectos relacionados a satide, educacdo,
trabalho etc., afastando-se da criminalidade e do dcio improdutivo. Além dos beneficios
diretos para os moradores, a habitacdo adequada contribui para diminuir a pobreza, a
mortalidade infantil, incentivar a poupanca, proteger o patrimoénio familiar e outros aspectos
positivos, ou seja, contribui para a promocao das liberdades dos individuos.

Percebe-se, portanto, que a habitacdo esta intimamente ligada ao processo de
desenvolvimento econdmico e social de uma regido, cidade ou pais. Assume posicao de
destaque nas politicas sociais dos governos, cuja atuagdo nessa area deve ser priorizar a
diminuicdo do déficit habitacional, e ndo a diminuicao da pobreza, pois isso engloba uma série
de outros aspectos relacionados as liberdades dos individuos que ndo poderiam ser
solucionados somente com a aquisicdo de uma moradia ou do aumento da renda:

Nessa perspectiva, a pobreza deve ser vista como privagdo de capacidades basicas em vez de
meramente como baixo nivel de renda, que é o critério tradicional de identificacdo da pobreza. A
perspectiva da pobreza como privacdo de capacidades ndo envolve nenhuma negagdo da ideia
sensata de que a renda baixa é claramente uma das causas principais da pobreza, pois a falta de renda
pode ser uma razao primordial da privacdo de capacidades de uma pessoa. (Sen, 2007, p.109)

Assim, uma politica nacional de habitacdo deve abordar a questado econémica do déficit
habitacional, alterando 0 modelo institucional e econdmico de financiamento da casa prépria
vigente no pais — ao menos para as familias de baixa renda, aquelas que tém as maiores
necessidades e dificuldades no acesso a moradia —, seja pela concessdo de subsidios,
isencdo de impostos ou qualquer outro tipo de intervencdo econdmica.

Com relagdo ao déficit habitacional brasileiro, este é objeto de estudos técnicos realizados
pela Fundacado Jodo Pinheiro (Fip), de Belo Horizonte. Seus trabalhos nessa area encontram-
se na série de estudos denominada Déficit habitacional no Brasil e sdo baseados em duas
definicdes de déficit habitacional que serdo importantes ao longo deste trabalho, derivadas
da diferenca entre os conceitos de quantidade e de qualidade.

0 trabalho da Fry (2007) classificou o déficit habitacional no Brasil em dois tipos: a)
déficit por reposicao de estoque; e b) déficit por incremento de estoque. O primeiro se refere
a existéncia de domicilios rusticos, sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, que,
apesar de ser um tipo de "moradia”, representam um grave risco para seus moradores. O
segundo diz respeito aos domicilios improvisados, ou seja, aqueles que servem como moradia
alternativa: pontes, viadutos, carros abandonados, barcos e até cavernas, dentre outros.

Essa classificacdo de déficit habitacional engloba, subjetivamente, dois tipos de percepcao:
o fato de que existe no pais um déficit qualitativo (por reposicéo de estoque) e um déficit quan-
titativo (por incremento de estoque). Essa diferenciacdo serd importante para entendermos como
foi estruturado o Pmcmy, buscando solucionar, da melhor maneira possivel, tanto o déficit por
reposicdo de estoque quanto o déficit por incremento de estoque, como veremos no Capitulo 3.

Por Gltimo, outra constatacdo importante apontada nos estudos da rip, estd o fato de
que a classificacdo das familias brasileiras por faixa de renda (de O a3, de3a5oude5a
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10 salarios minimos) é incorreta, pois nao leva em consideracdo a existéncia de diferencas
regionais no pais, onde ha regides nas quais as familias mais pobres (na faixa de 0 a 3
saldrios minimos) tém necessidades diferentes das familias situadas na mesma faixa de
renda, mas moradoras de outras regides.

Por exemplo, as familias pobres do sertao nordestino tém um conjunto de necessidades
diferenciadas daquelas localizadas nas grandes cidades, até porque estas usufruem das
externalidades positivas dos aglomerados urbanos. Essa situacdo leva a constatacdo de que
casas com telhado de palha podem ser o melhor tipo de moradia para os moradores do
sertdo do nordeste, o que ndo poderia ser aceito para as habitacdes localizadas nas periferias
das regides metropolitanas.

E importante também relacionar o fato de que a habitacdo, como bem econdmico e
social, ¢ um produto de politica publica que afeta indiretamente varios aspectos do
desenvolvimento do pais, relacionados a salide, seguranca, educacdo, mortalidade etc., além
de promover a ampliacdo das liberdades dos individuos, como ja foi dito - e sendo este o
parametro de mensuracdo do desenvolvimento econdmico utilizado nesse trabalho:

0 desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privagdo de liberdade:
pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destituicdo social sistemética, negligéncia
dos servicos publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos. (Ibid., p.18)

Ressalta-se, porém, que ndo estamos diminuindo a importancia de outros modelos
tedricos de desenvolvimento, principalmente daqueles adotados por pensadores brasileiros,
baseados na concepgdo histdérica de crescimento na qual o desenvolvimento econdmico "é
a elevagéo do nivel material de vida na forma como a sociedade o define, partindo de uma
escala de valores que reflete o equilibrio de forcas que prevalece nessa sociedade” (Furtado,
1975, apud Bresser-Pereira, 2009, p.66). Mas, procura-se neste trabalho, estabelecer uma
nova abordagem para a concepcao tradicional, com énfase no aspecto social do
desenvolvimento econdmico.

No proximo capitulo, apresentamos a situacdo do déficit habitacional no pais, sua
localizacdo, suas causas, consequéncias e ineficiéncias, pois este é um passo importante
para compreendermos o contexto no qual surgiu o PMCMV.

3. A habitacao no Brasil

"Se a gente conseguir cumprir este programa, estejam certos de que, mais do que cumprir
0 programa, a gente mostrou ao povo brasileiro que habitacdo nédo é uma prioridade s6 para
quem ndo tem casa. De que a habitacao é, sobretudo, a possibilidade de todo mundo ter casa e,
mais importante, de melhorarmos a qualidade da casa.”
Trecho do discurso do presidente da Republica Luis Inacio Lula da Silva durante o lancamento
do Plano Habitacional, Palécio Itamaraty, 25/03/2009

Comprar a casa propria é o sonho da maioria das familias brasileiras desde os tempos do

Império, principalmente das classes sociais mais pobres, naquela época formadas, basicamente,
por escravos libertos (depois da participacdo na Guerra do Paraguai ou por terem comprado
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a prépria liberdade), imigrantes europeus e oficiais do exército (sobretudo aqueles que
participaram da Guerra de Canudos). Essa populacdo, em sua grande maioria, instalou-se na
periferia das duas principais cidades do pais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, num aglomerado de
casas rusticamente construidas nos morros e na beira de penhascos, em razdo da baixa de
oferta de iméveis e da falta de programas de financiamento para aquisi¢do de moradia.

Esses fatores contribuiram para o agravamento do movimento de favelizacao de
moradias, existente desde o periodo da colonizacdo brasileira, conforme relatado no sequinte
trecho:

0 Rio de Janeiro daquele inicio de século XX tinha mais de meio milhdo de habitantes (5222.651
no censo de 1890). Alguns morros centrais da cidade j& haviam sido ocupados desde os primeiros
anos da fundacao. [...] A maior parte deles, porém, tanto na zona central como na periferia, mantinha-
se completamente deserta. A ocupacdo mais intensa deu-se com os escravos libertos pela abolicdo
de 13 de maio de 1888. (Bueno, 2002, p.211)

E com relacdo aos soldados que lutaram na Guerra de Canudos:

A parte da tropa de combatentes que retornou ao Rio de Janeiro foi alojada as docas, préximo
ao Ministério da Guerra. Abandonados a propria sorte, sem dinheiro, sem teto e cansados de esperar
pela burocracia do governo que lhes havia prometido casas, os soldados invadiram o Morro da
Providéncia, construindo barracos. Rebatizaram o lugar de Morro da Favela, nome do monte (coberto
de favelas - no caso, arvores) onde tinha acampado antes de lancar sua ofensiva contra os seguidores
de Antonio Conselheiro. (Ibid., p.210)

E fato que, ao longo da histéria do pafs, varias medidas foram adotadas pelos diversos
governos para tentar amenizar o problema da habitacao, principalmente das classes mais
pobres, pela importancia que esse bem assume na vida dos brasileiros. Porém, apesar de
constar da Declaragao Universal dos Direitos do Homem, e tambhém da Constituicdo Federal
do Brasil de 1988, como direito fundamental, ele ndo tem sido o principal estimulador para
aimplantagdo das politicas habitacionais no pais, conforme revela a declaracédo de Roberto
Campos, ministro do general Castelo Branco, ao se pronunciar quanto ao problema da
moradia:

A solucdo do problema pela casa prépria tem esta particular atracdo de criar o estimulo de
poupanga que de outra forma ndo existiria, e contribuir muito mais para a estabilidade social do que
o imével de aluguel. O proprietario da casa prépria pensa duas vezes antes de se meter em arruagas
e torna-se um aliado da ordem. (Campos apud Bueno, op.cit,, p.215).

Apesar dessa visdo, ou talvez por causa dela, o problema habitacional brasileiro ¢ uma
realidade que atinge a todos os brasileiros, uma vez que as consequéncias da falta de
moradia levam ao surgimento de uma série de problemas sociais e de privagao de liberdade
daqueles que ndo dispdem de uma moradia decente. Nesse sentido, apresentamos a seguir
um quadro das principais deficiéncias habitacionais existentes no pais hoje, para uma melhor
compreensao do problema.
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As deficiéncias habitacionais do pais

Em 2003, o Ministério das Cidades fez uma série de estudos técnicos, no ambito da
Secretaria Nacional de Habitagdo (snH), dando origem a PNH — aprimorada em 2007 -, que
faz um diagndstico da situacdo da habitacdo no pais. Seus pontos principais serdo resumidos
ao longo do texto, que inclui sugestdes de medidas a serem implantadas para resolver os
problemas mais graves. Talvez o grande trunfo da PNH seja o carater técnico conferido ao
estudo, desligando-o de decisdes politicas e conjunturais que marcaram os programas
habitacionais de governos anteriores.

Dentre os principais problemas apontados pelo PnH estd a identificagdo de um déficit
habitacional no pais, com base em dados de 2000, de 7,2 milhdes de moradias, sendo 5,5
milhdes nas areas urbanas e 1,7 milhdes nas areas rurais. Desse total, 39,5% das necessidades
de iméveis residenciais estao localizadas nas regides Sudeste, e 32,4% no Nordeste. Verificou-
se também, na Pesquisa Nacional de Amostras por Domicilio (Pnad), realizada entre 1997
e 1999, que o déficit habitacional esta concentrado nas regides metropolitanas das principais
cidades e nas faixas de renda mais baixas da populacdo: 88,2% do déficit esta nas familias
com renda de até cinco salarios minimos.

J4, pelos estudos da rp, de 2007, nos quais foi adotada uma metodologia para a
determinacdo do déficit habitacional do pais diferente daquela do PnH e dos estudos
anteriores, percebe-se uma diminuicdo do déficit de domicilios para 6.273 milhdes de
moradias, das quais 82,6% estavam localizadas nas areas urbanas, concentrando-se nas
regides Nordeste e Sudeste do pais, que, somadas respondem por mais de 71% de
participacdo no déficit total, conforme o Grafico 1.

Grafico 1 - Déficit habitacional por regido
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Entretanto, essa mudancga de metodologia inviabiliza a comparacdo de dados com os
anos anteriores, conforme apontado pela prépria Fip:

As alteragdes metodolégicas introduzidas no calculo do déficit habitacional para 2007, se por
um lado vao aprimorar uma visdo mais realista das caréncias do setor, por outro dificultam, em um
primeiro momento, a comparacdo dos resultados ao longo dos anos. (Fundagdo Jodo Pinheiro,
2001, p.24)

Mesmo assim, o novo estudo da FIP ndo altera algumas constatacdes relatadas na PNH,
que da destaque a precariedade de infraestrutura e saneamento ambiental dos imdveis ja
existentes, pois estes comprometem 10,2 milhdes (32,1% do total) de domicilios urbanos do
pais, que tém pelo menos um tipo de problema de infraestrutura: agua, esgoto, coleta de lixo
e energia elétrica. As familias com renda de até trés saldrios minimos concentram 60,3% das
moradias com problemas.

A questao fundidria tambhém foi apresentada como questdo habitacional relevante, pois
embora os dados da Pnad apontem que havia 2,2 milhdes de imdveis com algum tipo de
problema fundidrio, reflexo direto da politica territorial e de uso do solo urbano, estima-se
que a pesquisa subestime a realidade.

Na outra ponta, pelo lado da oferta de imdveis residenciais, verifica-se que existiam 4,6
milhdes de imdveis vagos nas principais regides metropolitanas, em 2000, sendo que na
maioria dessas regides a oferta de imdveis vagos é superior ao déficit habitacional
identificado na mesma cidade. Para completar esse cendrio, os dados da Pnad indicam que
havia 21 milhdes de pessoas morando de aluguel no pais.

A pNH também identificou uma série de problemas no modelo institucional e financeiro
que regulamenta as politicas de estimulo aos financiamentos habitacionais, tanto por parte
do setor publico quanto do setor privado. Estes vao desde a ndo existéncia de um programa
nacional de incentivo a habitacdo - sendo delegada aos estados e municipios a
responsabilidade pelas politicas publicas, cuja gestdo é ineficaz em razdo da habitual
separagdo entre as secretarias responsaveis pelo planejamento habitacional e as responsaveis
pelo planejamento territorial - até falhas no mercado imobiliario que resultam na
incapacidade de ampliar a oferta de moradias.

Salienta-se ainda que os problemas institucionais e financeiros no setor habitacional,
embora sempre presentes ao longo da histdria, causaram a extingdo do Banco Nacional da
Habitacdo (BNH). O modelo de financiamento adotado no pais a partir da década de 1960,
apesar de ter gerado fontes de recursos legalmente institucionalizadas para o financiamento
da habitacao, como, por exemplo, a utilizacao dos recursos do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTs), da poupanca e de outros fundos, ndo obteve o equilibrio necessario para
manter a solvéncia daquela instituicao.

Cabe destacar, quanto a extingdo do BNH, que a legislacdo que regulamentava os
empréstimos habitacionais, principalmente na década de 1980, era caracterizada pelos
chamados subsidios implicitos;! ou seja, as normas escritas no papel ndo correspondiam a

I Atualmente os contratos habitacionais tém subsidios explicitos: apontam-se as fontes de recursos que serdo
utilizadas para o seu financiamento.
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realidade. Isso gerou problemas financeiros nos contratos habitacionais, pois nao se
especificava a origem dos recursos que deveriam ser usados para solucionar o desequilibrio
financeiro causado pela diferenca entre a correcdo das prestacdes mensais segundo um
indice geralmente ligado as variagdes salariais e a correcdo do saldo devedor pela variagdo
da inflacdo. Vale lembrar, que os anos 1980 foram caracterizados por elevadas taxas de
inflacdo e sérios problemas de desequilibrio econdmico nas contas publicas.

A partir de 1986, apds a extincdo do BNH, 0 Conselho Monetario Nacional (cMn) assumiu
a funcdo de orientar, disciplinar e controlar os agentes participantes do Sistema Financeiro
da Habitacdo (sFH), cujas aplicacBes de recursos, principalmente daqueles alocados no
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (sBPe), mostraram-se inadequadas,
desestimulando o financiamento de imdveis até entre as camadas sociais de renda média -
conforme apontado pelo estudo da PNH, a parcela da populacdo que historicamente mais
utilizou as fontes de financiamento habitacionais existentes no mercado.

Essa situacdo provocou um movimento de “elitizacdo” dos financiamentos imobiliarios,
uma vez que a maior parte dos recursos do FGTs foi utilizada para financiar as moradias das
familias com renda acima de cinco salarios minimos - até porque essa é a parcela da
populacdo que mais contribui com a alocacdo de recursos para o FGTs. Acrescenta-se ainda
que o tipo de financiamento mais realizado com os recursos do FGTs sdo as Cartas de Crédito
Individual, massivamente utilizadas para a aquisicdo de iméveis usados ou materiais de
construcdo — quando o futuro mutudrio dirige-se a uma agéncia da Caixa para obter
empréstimo habitacional, caracterizando um movimento de atendimento da demanda, e
ndo de busca de demanda.

Dentro do mercado imobiliario, somam-se varios fatores que contribuiram para a
estagnacdo do montante de recursos disponiveis para financiar os empréstimos habitacionais,
também citados no estudo da PnH, tais como: alto custo na utilizacao dos recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FaT), inviabilizando seu uso pelas classes de baixa renda; baixa
atratividade da poupanca como fonte de captacdo de recursos, aliada a excessiva flexibilidade
dos agentes econdmicos na aplicacdo de recursos captados através de depdsitos em
poupanca, que devem ser aplicados na habitacao, como, por exemplo, a emissao de titulos
do Fundo de Compensacdo de Variacdes Salariais (Fcvs), que sdo aceitos pelo Banco Central
do Brasil (Bacen) como comprovante de aplicacdo no setor habitacional; e a ndo existéncia
de um mercado secundario de titulos imobiliarios.

Em 1997, foi criado o Sistema de Financiamento Imobilidrio (sF1), que buscou aproximar
o mercado imobiliario do mercado financeiro e de capitais através da emissédo de Certificados
de Recebiveis Imobilidrios (Cr1), com o objetivo de aumentar a captacdo de recursos a serem
aplicados na habitacdo, como ocorre em outros paises do mundo. Destaca-se que esse
sistema trouxe mais garantia aos emprestadores ao implantar a alienacao fiduciaria de
imoveis que, juridicamente, deixa a propriedade do bem em nome do agente financeiro
enquanto o mutuario detém somente sua posse, até o término do financiamento.

Entretanto, apesar das baixas taxas de inflagdo no pais desde o advento do Plano Real
- 0 que estimula os investimentos e aplicagdes de longo prazo, aliados a perspectiva de
baixa dos juros dos empréstimos -, esse sistema ainda nao logrou éxito sobretudo porque
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ndo ha um mercado secundario dos titulos imobilidrios. Adiciona-se a isso o fato de existirem
muitos empréstimos habitacionais, em especial aqueles sob a competéncia da Empresa
Gestora de Ativos (Emgea). Neles, a garantia do imdvel é a hipoteca, ja que a inadimpléncia
de um contrato desse tipo de garantia impacta diretamente a capacidade de recuperacao
dos montantes emprestados pelo agente financeiro, uma vez que a cobranca judicial fica
prejudicada, pela vigéncia de créditos preferenciais e pela demora do tramite juridico de
retomada do bem.

Por ultimo, outro grande problema detectado pelo estudo do Ministério das Cidades
esta relacionado ao sistema de producdo vigente na construcdo civil, caracterizado pela
presenca macica de mao de obra desqualificada, com pouco ou nenhum treinamento, aliada
a baixa qualidade dos materiais de construcdo no mercado - consequéncia direta da falta
de normatizacao -, contribuindo para a baixa qualidade das moradias brasileiras.

0 Programa Minha Casa, Minha Vida

"Artigo 2% 0 pmcmv tem como finalidade criar mecanismos de incentivo & producgdo e a aquisicdo
de novas unidades habitacionais pelas familias com renda mensal de até 10 (dez) salarios
minimos, que residam em qualquer dos Municipios brasileiros.”

Lei n® 11977, 7 julho de 2009, pela qual foi implantada o Pmcmv

Apresentado em marco de 2009, o PMcmy é um conjunto de solugdes para os principais
problemas apontados pelos estudos da PNH e da rIP. Ele busca atingir principalmente os
aspectos econdmicos dos financiamentos habitacionais por meio da concessao de subsidios
dados as familias das classes sociais mais pobres, permitindo reduzir o grande déficit
habitacional existente na faixa de renda mensal que vai até seis salarios minimos.

0 pmcmv compreende dois programas nacionais: a) o Programa Nacional de Habitacdo
Urbana (PNHU); b) 0 Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). A Unido destinou a esses
programas R$2,5 bilhdes e R$500 milhdes, respectivamente, a titulo de subvencao
econdmica, para facilitar a aquisicao, producado e requalificacdo do imével residencial de
familias com renda mensal de até seis salarios minimos, nas regides urbanas, e, dos
agricultores familiares? e trabalhadores rurais conforme sua faixa de renda, limitado a renda
familiar anual a R$10.000, 00, nas regides rurais.

0 PNHU € destinado as familias com renda mensal de até dez salarios minimos, sendo que
aquelas com renda de até seis salarios minimos tém direito aos subsidios habitacionais do
PMCMV, cujo objetivo é complementar a capacidade financeira do proponente para o pagamento
do imével ou assegurar o equilibrio econdmico-financeiro das instituicdes financeiras e agentes
financeiros do sFH. As familias que recebem entre seis e dez salarios minimos tém direito a
condigdes especiais de financiamento imobiliario com os recursos do FGTs.

Ja o PNHR tem como objetivo a concessdo de subsidios aos agricultores rurais para a
construgdo de moradia em area rural, por meio da aquisicdo de material de construgdo. Para

2 S4o considerados agricultores rurais as familias que se enquadram nas seguintes atividades: pescadores artesanais,
extrativistas, silvicultores, aquicultores, maricultores, piscicultores; comunidades quilombolas e povos indigenas.

o
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isso, 0s beneficidrios devem estar organizados coletivamente sob Entidade Organizadora (Eo),
responsavel pela divisdo dos recursos que Ihe sdo emprestados entre seus participantes. Os
recursos financeiros para esse programa sao oriundos do Orcamento Geral da Unido (oGu).

Percebe-se, portanto, que o PMcMy, da maneira como foi organizado, visa a implantar um
subsidio governamental a ser utilizado pelas familias de baixa renda das areas urbanas e
rurais, sendo que o montante de recursos disponibilizados para o PNHU é muito superior ao
do PNHR, pois o déficit habitacional estd mais concentrado nas regides metropolitanas das
grandes cidades. Salienta-se ainda que esses recursos podem ser utilizados pelos agentes
financeiros do sFH para asseqgurar o equilibrio econdmico-financeiro dos empréstimos
habitacionais concedidos para as classes sociais mais pobres.

Outro aspecto do pmcmy € a identificacdo do tipo de déficit habitacional a ser atingido
pelos dois programas, uma vez que o PNHU serve tanto para aquisicdo quanto para a reforma
de moradias, enquanto o PNHR é destinado somente para a aquisicdo de material de
construcdo visando a reforma de iméveis, sem estimular a producdo de novas unidades
habitacionais. Portanto, busca-se atingir de maneiras diferenciadas o déficit por reposicao
de estoque, na area rural e urbana, e o déficit por incremento de estoque, na area urbana.

Destaca-se ainda que os recursos disponibilizados para o PMcMv ndo se limitam aos R$3
bilhdes antes mencionados. A Unido disponibilizou uma série de recursos em outros tipos
de programas e fundos, como, por exemplo, o Fundo Garantidor da Habitacdo Popular
(FGHab), de natureza privada e patrimoénio préprio dividido em cotas que podem ser
adquiridas pelos agentes financeiros do sFH. Por lei, a Unido podera alocar R$2 bilhdes
nesse fundo destinado aos agentes financeiros do sFH para cobrir eventuais inadimpléncias
no pagamento das prestacdes mensais dos contratos habitacionais, desde que a falta de
pagamento decorra de desemprego ou reducdo da capacidade de pagamento das familias
com renda até dez salarios minimos, reduzindo assim, para as instituicdes financeiras, o risco
de inadimpléncia.

A Unido também destinou R$5 bilhdes ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES), com o objetivo de equalizar os juros, no montante correspondente ao
diferencial entre o custo da fonte de captacdo do BNDES e 0 custo da linha para a instituicdo
financeira - uma espécie de subsidio para as construtoras e empreiteiras.

Para o Fundo de Arrendamento Residencial (Far) e o Fundo de Desenvolvimento Social
(FDs), a Unido destinou R$14 bilhdes e R$500 milhdes, respectivamente. Os recursos do Far
visam a financiar os empréstimos habitacionais feitos as familias com renda mensal de até trés
saldrios minimos, enquanto os recursos do Fbs sdo destinados as familias com renda mensal
de até R$1.395,00, desde que elas estejam organizadas coletivamente sobre a forma das ko.
O Fbs tem como objetivo reduzir o déficit habitacional e estimular a parceria com os
movimentos populares por meio do cooperativismo habitacional e o principio de ajuda mutua.

Por Ultimo, autorizou-se que a Unido transferisse até R$1 bilhdo diretamente para os
municipios com até 50 mil habitantes, perfazendo, assim, um total de R$25,5 bilhdes
distribuidos entre os programas, fundos e agentes do pmcmv. O programa engloba também
uma série de aspectos institucionais, em especial relativos ao papel que 0s governos municipais
irdo assumir quanto a reqularizacdo fundiaria dos assentamentos urbanos e a disponibilizacdo

o
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de terrenos para os empreendimentos habitacionais, cujos locais deverdo dispor de condicdes
minimas de infraestrutura urbana,® saneamento e sustentabilidade ambiental.

Quantitativamente, o PMcmv visa construir um milhdo de moradias distribuidas de acordo
com a faixa de renda mensal da populagéo: 400 mil moradias para as familias com renda
mensal de até trés salarios minimos; 400 mil para aquelas com renda entre trés e seis
salarios minimos; e 200 mil para as familias com renda mensal entre seis a dez salarios
minimos. Apesar de ndo ser o suficiente para eliminar totalmente o déficit habitacional no
Brasil, o programa tem o mérito de ser o primeiro coordenado pelo governo federal, através
do Ministério das Cidades, e a contar com a gestao operacional da Caixa, que tem se tornado
parceiro importante do setor publico na execucdo das politicas publicas nacionais.

Um balanco dos principais pontos do PMcMmv mostra que o programa busca resolver:

a) Os problemas de infraestrutura e saneamento basico das residéncias existentes, ao
combater o déficit por reposicdo de estoque, via concessado de subsidios as familias.

b) Regularizar a questdo fundidria das moradias em terrenos invadidos ou em areas
publicas, pela diminuicdo do valor de custas/emolumentos cartorarios ou da exigéncia de
legalizagdo de matriculas nos cartérios de registro de imdveis, com a preferéncia pelo
registro do imével no nome da mulher.

c) Aumentar a oferta de unidades habitacionais, facilitando o acesso aos recursos do
BNDES e dos fundos instituidos pelo Pmcmv por parte das construtoras, visando diminuir o
déficit por incremento de estoque.

d) Eliminar a “elitizacdo" dos financiamentos imohiliarios ao conceder subsidios as classes
sociais mais pobres, sobretudo aquelas com renda mensal de até trés salarios minimos e que
em geral ndo tém acesso aos recursos do FGTS.

e) Resolver os aspectos técnicos da construcdo de novas moradias, ao determinar
padrdes de construcdo, impor limites para a construcdo de unidades habitacionais por
empreendimento e exigir uma infraestrutura urbana minima para aprovacdo dos projetos e
liberacdo dos recursos.

Além do carater social, o PmcMv também tem um carater econémico ligado ao
crescimento do pais, uma vez que foi lancado em 2009, logo apds a eclosdo da crise
financeira mundial. Pelo volume de recursos disponibilizados, podemos afirmar que se trata
também de uma politica anticiclica, para estimular o setor da construcdo civil,
tradicionalmente um setor que emprega grande quantidade de mao de obra de baixa
qualificacdo e que tem uma grande participagdo no P18 do pars.

As politicas anticiclicas tém sido utilizadas pelo governo federal para combater os efeitos
negativos da crise mundial na economia brasileira. Elas englobam desde a isencdo de
impostos — como, por exemplo, a diminuicdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (1)
para a industria automobilistica — até o aumento de crédito para as empresas exportadoras.
Porém, até o advento do Pmcmy, ainda ndo houvera uma politica publica ativa, de carater

3 Pela Lei n? 11977, as areas urbanas devem ter pelo menos dois dos seguintes equipamentos urbanos:
drenagem de aguas pluviais urbanas; esgotamento sanitério; abastecimento de dgua potavel; distribuicdo de
energia elétrica; limpeza urbana, coleta e manejo de residuos sélidos.
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nacional, cujo agente gestor e operador fosse o governo federal, através da participacio
direta de seus ministérios ou empresas estatais (ver o atribuido dado a Caixa na execucdo
do PmMCMV).

Uma das razdes para a implantacdo de uma politica nacional na area habitacional esta
no reconhecimento da importancia histérica deste bem para as familias, pelos aspectos ja
mencionados no Capitulo 1, a economia e a sociedade. Convém destacar a mudanca de foco
na visao do governo sobre a questao habitacional, uma vez que ele deixou de considerar a
habitacdo apenas como meio de estimular a poupanca interna no pais ou como maneira de
dignificar o individuo.

Destaca-se também, no contexto do conceito de desenvolvimento defendido por Amartya
Sen, que, ao ter acesso a moradia, as familias das classes sociais mais pobres também sdo
incluidas em outros programas sociais, como por exemplo o Programa Bolsa Familia, tendo a
oportunidade de ver atendidas suas necessidades mais basicas: moradia, comida, satide e
educacdo. Isso lhes permite o acesso aos mais variados tipos de liberdades econdémicas, sociais,
politicas, culturais, civicas etc., o principal fim e o principal meio para o desenvolvimento.

4. A Caixa na habitacao

Levando em consideracao tudo o que foi apresentado até agora, verificamos que a falta
de moradia é um fator que dificulta o acesso dos individuos aos diversos tipos de liberdade,
cuja possibilidade de alcancar é a medida correta para a mensuracdo do desenvolvimento
de um pais. Assim, quando o governo federal lanca um programa social do tipo do Pmcmy, é
possivel afirmar que ele busca ampliar as liberdades das pessoas pela diminuicdo do déficit
habitacional, sobretudo das familias das classes sociais mais pobres

Portanto, ao delegar a Caixa a gestdo operacional dos recursos disponibilizados para o
programa, o governo federal confere a ela um importante papel como agente transformador
da sociedade brasileira. Mas nao é de hoje que a Caixa assume esse papel. Ao longo de seus
149 anos de existéncia, a instituicdo sempre esteve conectada as classes sociais mais pobres
e ao governo central, promovendo a inclusao de individuos na sociedade, seja com abertura
das cadernetas de poupanca, operacdes de penhor, seja promovendo obras de saneamento
e, nos lltimos 24 anos, financiando a compra da casa prépria.

Na habitacdo, a Caixa assumiu importante papel a partir da extincdo do BNH, em 1986,
quando passou a ser a principal, sendo a Unica, instituicio capaz de realizar financiamentos
imobilidrios no pais, pelo menos até pouco tempo atras. Essa situacao é descrita por Eduardo
Bueno:

Com a introducdo do Sistema Financeiro da Habitacdo, em 1964, a Caixa Econdmica passou a
ser um dos agentes do financiamento da moradia no Brasil. Por ocasido da extincdo do banco [BNH],
a Caixa tornou-se o principal agente do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (sBpg),
administradora do FoTs e de outros fundos do sFH e condutora de programas de habitacédo de
interesse social, de saneamento e de apoio ao desenvolvimento urbano. (Bueno, 2002, p.217).

Mesmo com a criacdo do sF1, a Caixa continuou a ser o maior agente, no pais, na area
habitacional, apesar do aumento da carteira habitacional de outros bancos, como por
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exemplo o Banco do Brasil e o Santander. Por essa razdo, ndo ha politica habitacional de
governo que possa ser implantada no pais, no plano nacional, sem a participacéo da
instituicdo. E possivel afirmar, portanto, que a inclusdo da Caixa na politica nacional de
habitacdo na condicdo de agente executor, gragas a uma série de fatores dentre os quais se
destaca a capilaridade da sua rede de atendimento, é umas das primeiras condicdes a serem
cumpridas para o sucesso do qualquer programa nessa area.

Apontam-se a sequir os principais aspectos da participacdo da Caixa no pmcmv, e
destacam-se as principais caracteristicas da instituicao, de maneira a poder mensurar seu
impacto para o sucesso do programa.

0 papel de agente operador do pvcmy

Nos artigos 92 e 16, a Lei n® 11977 designa a Caixa a gestdo operacional dos recursos
disponibilizados pela Unido para o PNHU e 0 PNHR, sendo que essa gestdo operacional engloba
as seguintes caracteristicas:

a) Atuar como instituicdo depositaria e gestora dos recursos do FDS e FNHIS.

b) Definir e implementar os procedimentos operacionais necessarios a aplicagdo dos
recursos, com base nas normas elaboradas pelo Conselho Gestor e pelo Ministério das
Cidades.

c) Controlar a utilizagdo dos recursos financeiros colocados a disposicdo na construcdo
dos empreendimentos habitacionais.

d) Prestar contas e analisar a viabilidade das propostas selecionadas pelo Ministério das
Cidades.

e) Firmar contratos de repasse de recursos a estados, municipios e Distrito Federal em
nome do Sistema Nacional da Habitag&o de Interesse Social (SNHIS).

f) Oferecer informacdes ao Ministério das Cidades que permitam acompanhar a execucao
do PMcmy, de maneira a avaliar o seu sucesso.

Além dessas responsabilidades, a Caixa também atua no pmcmv como um agente
financeiro do sFH, o que lhe permite utilizar os recursos dos fundos do programa para
financiar a aquisicdo de moradias pelas familias, e/ou os empreendimentos habitacionais,
pelas construtoras. Por ter agéncias em todos os municipios brasileiros, ela pode garantir o
acesso aos recursos do SNHIS, em conjunto com os outros agentes do sFH, as familias
brasileiras localizadas em qualquer lugar do pais.

0 banco apresenta um conjunto de caracteristicas que justificam sua escolha como
operador do Pmcmv. A mais importante é o fato de a instituicdo ser uma empresa cem por cento
publica, formada por funcionarios concursados. Isso garantiu ao governo federal um controle
maior sobre a gestdo dos recursos disponibilizados para o programa, com a possibilidade de
evitar possiveis desvios na aplicacao, caso estivessem sob a responsabilidade de prefeituras ou
governos estaduais. Por mais importante que isso seja, contudo, o fato de a Caixa ser uma
empresa publica ndo é condicao suficiente para justificar a escolha do governo. Ha uma série
de outros fatores que colaboram para isso, como, por exemplo, o papel histérico que a
instituicdo assumiu no setor habitacional, principalmente apds a extingao do BNH.

o



cap 02.gxd:Layout 1 8/1/11 10:39 PM Page 55%/&

50 | 0 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO BRASILEIRO E A CAIXA | TRABALHOS PREMIADOS

Outro fator esta relacionado ao conhecimento técnico e ao know-how* que a empresa
detém na concessdo de empréstimos habitacionais, pelo treinamento constante de seus
funcionarios e a transmissdo de conhecimento dos antigos funcionarios do BNH, muitos dos
quais foram absorvidos pela Caixa. Esse fator engloba também: a realizagdo de vistorias nas
obras, pois a Caixa conta para isso com uma equipe propria de engenheiros; as andlises de
risco de crédito de clientes e construtoras; o conhecimento de regras e normas para utilizacdo
dos recursos do FeTs; 0 conhecimento do Cédigo Civil Brasileiro; e outros aspectos da
legislacdo dos contratos habitacionais e dos fundos governamentais.

Todo esse conhecimento explica por que a carteira habitacional se tornou o principal
produto da instituicdo, ultrapassando em importancia até os depositos em caderneta de
poupanca — motivo da criagdo do banco ainda durante o Império, quando a instituicdo era
utilizada até pelos escravos para juntar suas economias e comprar a prépria carta de alforria.

0 fato de a Caixa ser uma empresa intimamente ligada as classes sociais mais pobres,
uma vez que é o agente responsavel pelo repasse a populagdo dos recursos dos diversos
programas sociais de transferéncias de renda - como o FGTS, 0 PIS/Pasep, 0 sequro-
desemprego e outros -, também explica a escolha da empresa como gestora operacional do
programa. Devemos ressaltar que o PMcMV visa a solucionar o déficit habitacional das
familias com renda mensal até dez salarios minimos, um publico que em geral usufrui dos
programas sociais de distribuicdo de renda.

Percebe-se também, nos Ultimos anos, uma orientacdo estratégica da Caixa para se
tornar parceira do governo federal. Isso engloba estreitar o relacionamento com prefeitos
e governadores, gerando uma troca mutua de interesses, uma vez que operacionalizar a
execucdo dos programas sociais ou da folha de pagamento de uma prefeitura permite o
acesso a grande contingente de pessoas que se tornam seus futuros clientes.

Apesar do aumento da participacdo de outros bancos nos financiamentos habitacionais,
a Caixa é a lider na concessao desse tipo de empréstimo, em particular para as familias com
renda de até seis salarios minimos. Uma analise do balanco patrimonial do banco, do pri-
meiro semestre de 2010, indica que 574% das suas operagdes de crédito sdo decorrentes
de financiamentos imobilidrios, aos quais se somam 6,41% de financiamentos de infraes-
trutura e desenvolvimento, o que reforca o carater social do banco. Em termos numéricos,
os percentuais equivalem a R$869 bhilhdes e R$9,69 bilhdes, respectivamente.

Espera-se, portanto, que a Caixa forneca todo o suporte técnico e operacional necessario
para o adequado funcionamento do PMcmy, seja com a disponibilizacdo de sua rede de
agéncias e funcionarios, seja pela gestdo dos recursos governamentais do PNHU e PNHR, de
maneira a garantir as condicdes minimas para o sucesso do programa.

Devem-se destacar, contudo, a atuacdo de dois outros agentes do pPmcmv cuja
participacdo também é determinante para o éxito do programa: as prefeituras municipais
e, em menor grau de importancia, os cartérios de registro de imdveis.

4 Também conhecido como conhecimento processual, é o conhecimento de como se executar uma tarefa. Ele é muito
importante na drea de financiamento habitacional, representando inclusive um gargalo para as outras instituicoes
financeiras, que ndo conseguem ampliar a escala de seus empréstimos habitacionais pela ndo familiarizagao de seus
funcionarios com as diversas modalidades de financiamento existentes.
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A participacdo das prefeituras no PMcmy se dara principalmente pela atuacéo delas na
regularizacdo fundidria dos assentamentos urbanos que, conforme o artigo 46 da Lei n®
11977, consiste num conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que
visam a regularizacao dos assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de
modo a: garantir o direito a moradia; desenvolver as fungdes sociais da propriedade urbana;
e preservar o equilibrio ambiental da construcdo.

Compete também as prefeituras a disponibilizacdo de terrenos para a construcéo dos
empreendimentos habitacionais, pela doacdo do terreno ao programa e futura entrega deste
a uma construtora, apés selecdo e analise de risco, para a construcdo dos iméveis.
Acrescente-se ainda, que as Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis), que sdo parcelas de
area urbana destinadas a moradia de baixa renda, sujeitas a regras especificas de ocupacao
e uso do solo, também podem ser disponibilizadas para o programa.

Quanto aos cartdrios de registro de imdveis, a Lei n? 11977 determinou a redugdo no
valor das custas e dos emolumentos cartorarios conforme a faixa de renda, sendo que as
familias com renda mensal de até trés salarios minimos sdo isentas do pagamento; além
disso, ela determina o registro eletronico das escrituras publicas nos padrdes da
Infraestrutura de Chaves Publicas (icp).

S&o varios os agentes envolvidos pelo Pmcmy, tanto do setor privado quanto do setor
publico, cuja interacdo determinard o sucesso do programa. Embora a participacdo da Caixa
seja condicao fundamental para esse objetivo, ndo devemos deixar de destacar a importancia
desses outros agentes, como ja se mencionou. Lamenta-se o fato de ndo podermos mensurar
ainda, com base no balango patrimonial da Caixa e nos dados do setor, qual o impacto do
PMCMV para a economia e o desenvolvimento do pais.

Todavia, um dos objetivos principais do programa, o de ser uma politica anticiclica contra
os efeitos nocivos da crise mundial, ja foi atingido, como se pode verificar no Gréafico 2, que
apresenta a evolugdo das operacdes de créditos dos setores publicos e privados (bancos)
direcionadas para os empréstimos habitacionais:

Grafico 2 - Operacdes de créditos habitacionais
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Verifica-se expressivo aumento dos empréstimos habitacionais, que ja vinham numa
trajetdria ascendente a partir de junho de 2009; os empréstimos habitacionais passaram de
R$70,3 bilhdes para R$106,1 hilhdes, em junho de 2010, ou seja, houve um aumento de
R$18,7 hilhdes em apenas um ano. Com base nesses valores e, sabendo-se que o nivel de
financiamentos imobilidrios da Caixa foi de R$869 hilhdes, de acordo com o demonstrativo
contabil do primeiro semestre de 2010, percebe-se que a Caixa é responsavel por mais de
81% dos empréstimos habitacionais do pais, em termos de montante financeiro.

0 Grafico 2 também mostra o comportamento dos empréstimos habitacionais no paifs
desde junho de 2000. O movimento de ascensdo no montante de empréstimos, a partir de
junho de 2001, nos permite concluir, num primeiro momento, que houve um aumento no
desenvolvimento do pais, no sentido de que mais pessoas tiveram acesso as liberdades
decorrentes da posse de uma moradia. Ressalta-se, porém, a necessidade de uma melhor
andlise desses dados - o que ndo é o objetivo desse trabalho — para corroborar
definitivamente essa afirmacao.

5 Consideracgoes finais

A perspectiva do desenvolvimento como liberdade nos diz que o desenvolvimento
econdmico de um pais ocorre quando ha aumento das liberdades instrumentais dos
individuos. Agrupadas em cinco tipos, as liberdades instrumentais estao relacionadas a
possibilidade que as pessoas tém de desenvolver suas capacidades inatas como seres
humanos e individuos sociais.

Assim, essa perspectiva pde o foco sobre os fins do desenvolvimento econdmico, ou
seja, como o crescimento do PIB, da renda per capita etc. contribui para que as pessoas
tenham mais acesso a salde, educacdo, moradia, seguranca, direitos civis, e assim por
diante. Ressalta-se ainda que as liberdades instrumentais séo, além do objetivo final do
desenvolvimento econdmico, os meios pelo qual ocorre o desenvolvimento de um pais, pois
elas estdo inter-relacionadas, no sentido de que uma promove a outra e todas promovem o
desenvolvimento.

Nesse contexto, gracas as caracteristicas peculiares da habitacdo como bem econémico
cuja aquisicdo demanda grande esforco financeiro e econdmico por parte das familias,
considera-se a moradia um dos fatores necessarios para que o individuo possa desenvolver
suas capacidades e ter acesso aos diversos tipos de liberdade e, consequentemente, promover
o desenvolvimento do pais.

Conforme apurado pelos estudos da rip e do Ministério das Cidades, verifica-se que ha
um déficit habitacional no pais concentrado nas regides Sudeste e Nordeste e nas periferias
das grandes cidades. Esse déficit é classificado em dois tipos: déficit por reposicdo de
estoque e déficit por incremento do estoque. Acrescente-se ainda, que o déficit habitacional
é mais elevado nas familias cuja renda mensal vai de zero a dez salarios minimos, sendo maior
quanto mais baixa for a faixa de renda.

Assim, pode-se afirmar que qualquer politica publica que tenha por objetivo resolver o
déficit habitacional tera como consequéncia a promocao do desenvolvimento econdmico do
pais. Nesse contexto foi implantado o Pmcmy, cujo objetivo é facilitar o acesso das familias
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mais pobres a habitacdo, principalmente daquelas com renda mensal entre zero e trés
salarios minimos, para as quais foram concedidos varios beneficios, entre os quais: subsidio
econdmico para o pagamento das prestacdes; criacdo de um fundo de garantia contra a
perda da capacidade de pagamento; isencdo das custas cartorarias.

0 pmemy engloba uma série de recursos disponibilizados em varios fundos, dos quais trés
se destacam: o PNHU, que visa a complementar a capacidade financeira do beneficiario para
0 pagamento das prestacdes mensais de financiamentos habitacionais dos iméveis
localizados na area urbana; o PNHR, destinado as familias localizadas nas areas rurais, com
0 objetivo de reforma de suas moradias por meio da concessao de subsidios para a compra
de materiais de construcao; e o FeHab, um fundo garantidor dos empréstimos habitacionais
que podera ser utilizado pelos agentes financeiros para cobrir eventuais inadimpléncias dos
financiamentos habitacionais contratados através do Pmcmv.

Foram destinados também recursos para o BNDES, 0 FAR € 0 FDS, 0 que caracteriza o
PMCMV como politica nacional e anticiclica, com forte intervencdo do governo federal. Essa
intervencdo se da principalmente através da gestdo operacional da Caixa, o principal agente
executor das politicas do Pmcvm e gestor dos recursos do FAR e do FDS.

0 papel da Caixa no programa nao foi escolhido por acaso. Como se demonstrou neste
trabalho, a instituicdo apresenta uma série de caracteristicas histéricas, técnicas e politicas
que justificam sua escolha. Mais que isso, elas estabelecem a participacdo da Caixa como pré-
requisito do sucesso de qualquer politica plblica na area habitacional. Dentre as suas
principais responsabilidades no Pmcmy, destacam-se o papel de definir e implementar os
procedimentos operacionais necessarios a aplicagdo dos recursos disponibilizados nos fundos
e controlar a utilizagdo dos recursos financeiros colocados a disposicao das empreiteiras para
a construcdo dos empreendimentos habitacionais.

Pode-se afirmar que a Caixa, ao participar como agente operador do PmcMy, mais uma
vez assume importante papel na histéria do desenvolvimento econémico brasileiro. Isso
ratifica a funcdo social dessa instituicdo criada para ser o banco das classes menos
favorecidas da sociedade, mas que, ao longo de sua histéria, tem assumido compromissos
cada vez mais importantes, sempre ligados a sua capacidade de abranger todos os brasileiros.

Finalmente, cabe ressaltar que ndo ha no pais nenhuma outra instituicdo que, como a
Caixa, possua todas as caracteristicas e 0s meios necessarios para a execucdo de um
programa do porte do Pmcmv. Essa afirmacao é corroborada quando se leva em consideracado
o fato de que até a Emgea contratou a Caixa para gerir e operacionalizar sua carteira de
ativos, cuja principal caracteristica é estar espalhada por todas as regides do Brasil.
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