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Resumo

A partir de 2005, o Brasil voltou a estimular a producédo habitacional. Depois de mais
vinte anos de escassez de crédito imobilidrio, baixa produ¢cdo e agravamento da
precariedade urbana, processo gerado pelo ajuste macroecondémico e baixo
crescimento do PIB, o governo Lula criou as condigdes para uma enorme elevacéo do
investimento imobiliario, baseado em recursos do SFH (SBPE e FGTS) e do
orcamento de Unido, destinados ao subsidio. Entre 2004 e 2009, os recursos do SFH
cresceram 900%, passando de menos de cinco para cerca de cinglienta bilhnées de
reais anuais. A porcentagem de elevacdo do volume de subsidios foi ainda maior.
Malgrado esta significativa elevacdo, os recursos ainda s&o reduzidos frente a
dimensdo do problema e, pior, a produ¢cdo é de baixa qualidade arquitetbnica e
urbana. Como propds o Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab), a questao
habitacional ndo pode ser enfrentado exclusivamente através do aporte de recursos;
por isto, ele estabeleceu quatro eixos estratégicos: financiamento, politica urbana e
fundiaria, cadeia produtiva da construcéo civil e fortalecimento institucional. Segundo o
PlanHab, apenas implementando estes quatro eixos simultaneamente sera possivel

produzir 31 milhées de unidades novas, nos proximos quinze anos, para garantir uma
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moradia digna para cada cidadao brasileiro, meta prevista na Politica Habitacional do
pais.

O PAC 2 planeja financiar dois milhdes de novas unidades nos proximos quatro anos.
E pouco para as necessidades brasileiras, mas suficiente para recolocar na ordem do
dia velhas questdes trazidas pelo movimento moderno, que orientou as origens da
producdo de habitagdo social brasileira e, de modo equivocado, a massivas
realizagbes do BNH: articulacdo entre o planejamento urbano e a habitagcdo; a
implantagcdo de grandes conjuntos; prefabricagdo de componentes e industrializagao
da construgéo; qualidade do projeto arquitetbnico; o conceito da habitagdo minima; a
necessidade de se prever o mobiliario com a moradia, etc.

A partir de uma revisao da histéria da habitagdo social brasileira, o presente trabalho
busca refletir sobre o lugar da arquitetura e urbanismo no atual e futuro desafio de
viabilizar uma producdo massiva de habitacdo com qualidade de projeto e adequada
insercao urbana.

Palavras-chave: Politica habitacional, planejamento urbano, histéria da habitag&o.

Abstract

From 2005 on, Brazil started promoting housing construction again. After over
twenty years of lack of mortgage credit, little production and aggravation of
urban precariousness, resulted from macroeconomic adjustments and low
growth of GDP, president Lula’s government created conditions for a dramatic
increase in real estate investments, based on funds of Sistema Financeiro de
Habitagdo, SFH — Housing Financial System (Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo, SBPE - Savings and Loan Brazilian System — and Fundo de
Garantia do Tempo de Servigco, FGTS — Government Severance Indemnity
Fund for Employees) and those of the Federal budget, allocated to subsidy.
Between 2004 and 2009, SFH funds skyrocketed by 900%, increasing from less
than five to about fifty billion reals a year. The rise percentage of subsidies
volume was even greater.

Despite this considerable climb, funds are still insufficient compared to the
complexity of the problem, and, to make matters worse, production has poor
architectural and urban quality. As it was proposed by Plano Nacional de
Habitagcdo, PlanHab - Housing National Plan -, the housing question cannot be
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faced only through funds contribution. For this reason, it has defined four
strategic guidelines: financing, urban and land policies, supply chain of civil
construction and institutional strengthening. According to PlanHab, it will be
possible to build 31 million new housing units at once in the next fifteen years
only by implementing these four guidelines, so as to ensure a suitable home for
each Brazilian citizen, which is a goal of the country Housing Policy.

The Programa de Aceleragcdo do Crescimento 2, PAC 2 - Growth Acceleration
Program — plans to fund two million new housing units in the next four years. It
is little for the Brazilian needs, but enough to add to the agenda old issues
about mass production resulted from the modern movement, which guided the
origins of the Brazilian social housing production and, erroneously, the
initiatives of Banco Nacional de Habitagdo, BNH - Housing National Bank:
urban planning and housing joint; development of large housing projects;
prefabrication of parts and construction industrialization; architectural design
quality; the concept of minimal homes; the need to design furniture according to
the house, etc.

Based on a review of the Brazilian social housing history, this study intends to
reflect on the role of architecture and urban planning in the current and future
challenge to enable mass housing production, associated with design quality
and suitable urban insertion.

Keywords: housing policy, urban planning, housing history
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O desafio de uma produgcao massiva de habitagcdo com

qualidade e inser¢ao urbana
Nabil Bonduki

Apresentacgao

O presente texto busca recuperar a trajetdria da politica habitacional brasileira
no ultimos oito anos, marcadas pelo governo Lula, buscando mostrar as enormes
perspectivas que se abriram no pais com a ampliagdo dos recursos destinados a
moradia mas que ainda ndo foram capazes de gerar uma significativa alteracdo na
qualidade arquitetbnica e urbanistica da producéo habitacional do pais.

O fato é que, sobretudo, a partir de 2005, o governo federal voltou a estimular
a producao habitacional, que desde o final do BNH viveu anos de escassez de crédito
imobiliario, baixa produgcdo e agravamento da precariedade urbana, processo gerado
pelo ajuste macroeconbmico e baixo crescimento do PIB que caracterizaram as
décadas de 1980 e 1990.

O governo Lula criou as condigbes para uma enorme elevagdo do
investimento imobiliario, baseado em recursos do SFH (SBPE e FGTS) e do
orcamento de Unido, destinados ao subsidio. Entre 2004 e 2009, os recursos do SFH
cresceram 900%, passando de menos de cinco para cerca de cinqlienta bilhdes de
reais anuais. A porcentagem de elevacéo do volume de subsidios foi ainda maior.

Malgrado esta significativa elevacao, os recursos ainda sédo reduzidos frente a
dimensdo do problema e, pior, a producdo € de baixa qualidade arquitetbnica e
urbana. Como propds o Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab), a questédo
habitacional ndo pode ser enfrentado exclusivamente através do aporte de recursos;
por isto, ele estabeleceu quatro eixos estratégicos: financiamento, politica urbana e
fundiaria, cadeia produtiva da construgéo civil e fortalecimento institucional. Segundo o
PlanHab, apenas implementando estes quatro eixos simultaneamente sera possivel
produzir 31 milhées de unidades novas, nos proximos quinze anos, para garantir uma
moradia digna para cada cidadao brasileiro, meta prevista na Politica Habitacional do
pais.

O préoximo governo planeja financiar dois milhdes de novas unidades em

quatro anos. E pouco para as necessidades brasileiras, mas suficiente para recolocar
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na ordem do dia velhas questdes trazidas pelo movimento moderno, que orientou as
origens da producéo de habitagéo social brasileira e, de modo equivocado, a massivas
realizagbes do BNH: articulacdo entre o planejamento urbano e a habitagcéo; a
implantacdo de grandes conjuntos; prefabricagcdo de componentes e industrializagédo
da construgéo; qualidade do projeto arquitetdnico; o conceito da habitagdo minima; a
necessidade de se prever o mobilidario com a moradia, etc. No entanto, este
casamento entre o produgdo massiva e a qualidade arquitetbnica ainda nao fui
consagrado.

Os atuais gestores da Politica Nacional de Habitagdo, pressionados pela
agenda governamental e pelos interesses do setor da construgdo civil, estdo de modo
pragmaticos mais preocupados com os numeros e atendimento as necessidades
prementes do que com a qualidade urbanistica e arquiteténica.

O presente trabalho busca mostrar que uma analise da histéria da habitagcao
social brasileira revela que foram criadas as condi¢des objetivas para uma producgéo
massiva de habitagcdo social. No entanto, ainda falta se abrir espaco politico para que
a arquitetura e urbanismo possam efetivamente contribuir para que a quantidade se

revista com qualidade.

A politica habitacional do governo Lula

A enorme repercussdo que teve o langamento do programa Minha Casa,
Minha Vida, com sua meta cabalistica de um milhdo de unidades habitacionais para
enfrentar o impacto da crise econémica, tende a obscurecer o longo, dificil e relevante
processo promovido pelo governo Lula, com o apoio critico e militante da sociedade,
representada pelo Conselho Nacional das Cidades, para dotar o pais de uma politica
abrangente e estruturada que equacione o dramatico problema habitacional brasileiro.

Ao publicizar o novo programa antes de apresentar o Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab) — uma estratégia de longo prazo para equacionar o problema
habitacional, formulada e debatida por ano e meio, sob a coordenagao da Secretaria
Nacional de Habitagc&o, que estava pronta para ser publicada em janeiro de 2009 —, o
governo perdeu uma excelente oportunidade para mostrar como uma acao anticiclica
poderia se articular com uma estratégia estrutural para atacar um problema brasileiro
cronico, no ambito de um projeto nacional de desenvolvimento com inclusdo social.

Com avangos e recuos, o governo Lula marca um ponto de inflexdo nas

politicas de habitacdo do pais. Uma reflexao critica da situagdo habitacional criada
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com O novo programa exige uma recuperacéo desse processo, iniciado em 1999 com
a elaboragcdo do Projeto Moradia, que se desdobrou nas a¢gdes do governo destes
ultimos seis anos.

Nesse sentido, € necessario mostrar os principais elementos da nova Politica
Nacional de Habitac&o e as estratégias previstas no recém-concluido Plano Nacional
de Habitacdo, identificando em que medida o programa Minha Casa, Minha Vida se
articula ou ndo com os principios e propostas neles contidos e se é capaz de oferecer
condi¢cdes para o desenvolvimento de novas perspectivas no campo de arquitetura e
urbanismo.

O PMCMV nao deve ser visto nem com exagerado entusiasmo nem como um
desastre, como algumas criticas tém enfatizado. Por um lado, um milhdo de casas nao
significam muito para um pais com um déficit de mais de 7 milhdes de unidades e com
uma demanda de 23 milhdes nos préximos quinze anos, além de ser evidente o risco
de produzir moradias precarias, em localizagdes inadequadas e com baixa aderéncia
ao perfil do déficit. Mas, por outro, as avaliagdes pessimistas sdo excessivamente
acidas ao nao observar que o programa elevou até um patamar 6timo os recursos
orcamentarios em habitacdo, como ha décadas os que lutam por moradia digna
reivindicam. Resta saber se esses investimentos chegardo a quem mais precisa e se
serdo perenes, para garantir a continuidade de uma politica realmente social de

habitagéo.

Os origens da nova politica habitacional: O Projeto Moradia

Em 1999, o Instituto Cidadania apresentou uma proposta sedutora: elaborar
um projeto que permitisse o equacionamento do problema habitacional no pais. A
proposta fazia parte de um conjunto de iniciativas do instituto, coordenado por Luiz
Inacio Lula da Silva, tendo em vista a constru¢do de projetos de desenvolvimento que
associasse o enfrentamento da questao social a crescimento econémico e geragéo de
empregos.

Para levar adiante essa ideia, chamada Projeto Moradia, durante um ano uma
equipe’ promoveu inimeras reunides técnicas e seminarios com todos os segmentos

de sociedade envolvidos com o tema da moradia — movimentos sociais, entidades

'Sob a supervisdo de Lula e a coordenacgao geral de Clara Ant, a coordenacgao foi formada por
André de Souza, Erminia Maricato, Evaniza Rodrigues, lara Bernardi, Lucio Kowarick, Nabil
Bonduki e Pedro Paulo Martoni Branco, com a geréncia executiva de Tomas Moreira.
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empresariais, técnicas e académicas, ONGs, sindicatos e poder publico —, recolhendo
propostas e debatendo alternativas.

Lancado em 2000, o projeto apresentava propostas em trés dimensdes —
gestdo e controle social, projeto financeiro e urbano-fundiario — e o enfrentamento da
questdo nao apenas no ambito do governo federal, mas considerando o conjunto dos
agentes que tém alguma responsabilidade no problema da habitacdo, em plano
publico e privado.

O projeto propds a criagao do Sistema Nacional de Habitagdo, formado pelos
trés entes da Federacao, que atuariam de forma estruturada sob a coordenacéo de um
novo ministério (Cidades). O controle social seria exercido pelo Conselho Nacional das
Cidades e 6rgaos semelhantes nos estados e municipios, aos quais caberia gerir
fundos de habitagdo, que deviam concentrar recursos orgamentarios para subsidiar a
baixa renda. Nesse aspecto, seria prioritaria a aprovagao do projeto de lei de iniciativa
popular de instituicdo do Fundo Nacional de Habitagdo, bandeira do movimento de
moradia que tramitava desde 1991 no Congresso Nacional. A politica de subsidios
previa um mix de recursos nao onerosos — do Orgamento Geral da Unido (OGU) e do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) — com recursos retornaveis, para
viabilizar o crédito e o acesso a moradia digna para a populac&o de baixa renda.

Para concentrar o FGTS na baixa renda, seria indispensavel a retomada da
produc¢ao habitacional pelo mercado, para atender a classe média, reativando o crédito
imobiliario, particularmente do SPBE (recursos da poupanga), que ndo vinha
cumprindo os dispositivos legais que exigem a aplicagdo dos seus fundos em
habitagdo, pois o governo FHC, baseado no rigor monetarista, enxergava o
financiamento habitacional como inflacionario. A criacdo de um fundo de aval era
considerado estratégico para reduzir os riscos de crédito e os juros.

O Projeto Moradia enfatizava a necessidade de aprovagdo do Estatuto da
Cidade para facilitar e baratear o acesso a terra, combatendo a especulagdo com
iméveis ociosos. A nogcao de que a questdo da habitagdo nao podia ser enfrentada
sem uma forte intervengdo no mercado fundiario e de modo articulado com a questao
urbana consolidou-se depois de um voo de helicoptero sobre Sdo Paulo. Tivemos a
oportunidade de mostrar a Lula o cadtico processo de expansao urbana, e ele ratificou
a concepcao de que o problema da moradia n&do se resolvia apenas com a construgao
de casinhas, mas era necessario enfrentar também a questdo urbana e fundiaria,

aspecto que tem grande atualidade no programa Minha Casa, Minha Vida.
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A politica habitacional do governo Lula

Em 2003, as propostas de gestdo avangcaram mais rapidamente que o projeto
financeiro. O Ministério das Cidades foi criado no primeiro dia de governo buscando,
com quatro secretarias nacionais (Habitagdo, Saneamento, Mobilidade Urbana e
Programas Urbanos), articular as politicas setoriais e enfrentar a questao urbana. Em
outubro de 2003 foi realizada a 12 Conferéncia Nacional das Cidades, com 2.500
delegados eleitos nhum amplo processo de mobilizacdo social em mais de 3 mil
municipios, que consolidou as bases da atuacdo do governo e propds a criagcédo e
composicido do Conselho Nacional de Habitagao, instalado em 2004.

No entanto, o ministro Olivio Dutra e sua equipe encontraram enormes
dificuldades para pbér em pratica as propostas na area de financiamento, diante de
uma rigida politica monetaria, sob o comando ortodoxo do Ministério da Fazenda.
Durante 2003 e 2004, escassearam o0s recursos orgcamentarios, continuando a
prevalecer os programas do FGTS criados no governo anterior, apesar dos esforgos
do Ministério das Cidades em priorizar a populacdo de baixa renda, onde esta
concentrado o déficit.

A nova Politica Nacional de Habitagdo (PNH)? incorporou a maioria das
propostas do Projeto Moradia (com excecdo do Fundo de Aval), mas aspectos
importantes ndo puderam ser implantados de imediato. Sem subsidios significativos,
prevalecia a visdo bancaria da Caixa Econémica Federal, sem alteragbes substanciais
na concessé&o do credito.

O Fundo Nacional de Habitagdo, um compromisso historico de Lula, reiterado
na 12 Conferéncia Nacional das Cidades, encontrou forte oposicdo na equipe
econbmica e apenas foi aprovado em 2005 e instalado em julho de 2006. Em vez de
ser institucionalizado como um fundo financeiro, foi instituido como um fundo
orgamentario, limitado a cumprir seu papel. O governo, entretanto, comprometeu-se a
aportar R$ 1 bilhdo por ano para subsidiar os programas habitacionais, valor nunca
alcancado anteriormente. A mesma lei instituiu o Sistema Nacional de Habitagao de

Interesse Social e exigiu de estados e municipios a criagdo de uma estrutura

% A Politica Nacional de Habitagao foi elaborada pela Secretaria Nacional da Habitacdo do
Ministério das Cidades entre 2003 e 2004, com a consultoria do Instituto Via Publica. Foi
aprovada em dezembro de 2004 pelo ConCidades.
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institucional, com fundo, conselho e plano de habitagdo, para que tivessem acesso aos
recursos federais.

Aos poucos, elementos-chave para a implementacdo da nova politica
habitacional foram sendo incorporados, com o apoio e luta dos segmentos
representados no ConCidades. A Resolucido 460 do Conselho Curador do FGTS, que
comecgou a gerar efeitos em 2005, possibilitou a ampliagdo significativa dos subsidios
habitacionais com recursos desse fundo. Com isso, ampliou-se o atendimento a
populacdo de renda mais baixa, embora as regras estabelecidas ndo tenham
conseguido viabilizar solugdes nas regiées metropolitanas.

Em julho de 2005, Olivio Dutra foi substituido por Marcio Fortes, indicado pelo
Partido Popular, do entdo presidente da Camara, Severino Cavalcanti, em meio a uma
forte crise politica. A mudanca representou o inicio do processo de desarticulagcédo de
um orgao que ainda buscava se estruturar para exercer seu papel de formulador da
politica urbana para o pais. Em 2007, com a substituicdo de todos os secretarios
nacionais do ministério indicados por Dutra, com exceg¢do da Secretaria Nacional de
Habitacdo, esse processo tragico se completou.

Apesar das dificuldades institucionais internas ao ministério, as condicbes
econdmicas tornaram-se muito mais favoraveis para implementar as propostas da
PNH. Em 2007, o governo langou o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC),
objetivando implantar grandes obras de infraestrutura, mas incluiu entre seus
componentes um programa de carater social, a Urbanizacdo de Assentamentos

Precarios, prevendo-se recursos orgamentarios inusitados para o setor da habitacao.

Acoes no ambito da habitagcao de mercado

No ambito da habitacdo de mercado, o governo Lula tomou medidas
fundamentais para ampliar a produgao para a classe média. A Lei n® 10.931/2004 deu
seguranga juridica ao mercado e uma resolugéo do Banco Central passou a exigir que
os bancos utilizassem os recursos da poupanca para financiar a habitagdo. Num
quadro favoravel da economia, essas medidas geraram uma elevagdo de R$ 2,2
bilhdes para R$ 27 bilhdes, entre 2002 e 2008, no investimento em habitagdo do
SBPE.
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Financiamentos habitacionais contratados - SBPE e FGTS
Brasil 2004-2009 (em R$ bilhoes)

2004 2005 2006 2007 2008 2009
O | 0O
FGTS SBPE Total

Com a abertura de capital de 24 empresas do setor imobiliario e uma forte
inversdo de capital externo, iniciou-se uma avassaladora procura por terrenos, num
processo especulativo que chegou a ser chamado, entre 2007 e 2008, de boom
imobiliario. Frente a necessidade de ampliar seu mercado, muitas empresas
tradicionalmente voltadas para a classe alta e média alta criaram subsidiarias
especializadas em produtos mais baratos, dirigidos a baixa classe média, segmento
que cresceu fortemente com a politica econémica e salarial do governo Lula, mas com
renda ainda insuficiente para adquirir uma moradia produzida pelo mercado privado. A
viabilizagdo do crédito imobilidrio privado, sem subsidio, para esse segmento é
estruturalmente decisiva para enfrentar a questao habitacional.

No segundo semestre de 2008, a crise econbmica internacional — que teve

inicio no setor imobiliario americano — chegou ao Brasil, gerando incertezas e uma
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paralisia no setor, pego no contrafluxo, pois estava em pleno processo de aceleragéo
da producéo. A situagao pareceu fugir ao controle, com acentuada queda no valor das
acdes dessas empresas na bolsa de valores, com evidentes impactos nas atividades
do setor, que sofreu forte queda nos ultimos meses do ano.

Essa conjuntura foi determinante para a decisdo governamental de investir
com vigor no setor habitacional. Esse “pacote”, maturado inicialmente no Ministério da
Fazenda, tem origem nesse quadro como uma ac¢do emergencial anticiclica de apoio
ao setor privado para evitar o aprofundamento do desemprego, ameacga concreta na
virada de 2009. A intervencdo da Secretaria Nacional da Habitacdo, lastreada no
processo de elaboragdo do Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab) 3, possibilitou que
essa acdo anticiclica ganhasse algum conteudo social, muito aquém do que seria
possivel se a estratégia do PlanHab fosse a referéncia para as medidas emergenciais

a serem tomadas.

O Plano Nacional de Habitagao

Um dos componentes centrais da nova PNH, o PlanHab, objetiva planejar as
acdes publicas e privadas, em médio e longo prazo, para equacionar as necessidades
habitacionais do pais no prazo de quinze anos.

Foi concebido como um plano estratégico de longo prazo articulado com
propostas operacionais a serem implementadas a curto e médio prazo, tendo como
horizonte 2023. Suas propostas e etapas de implementagdo se articulam com a
elaboragdo dos PPAs, prevendo-se monitoramento, avaliagdes e revisbes a cada
quatro anos (2011, 2015, 2019).

Sua elaboragao contou com amplo processo participativo, que envolveu todos
os segmentos da sociedade durante dezoito meses. Suas propostas, estratégias de
acdo e metas, amplamente debatidas, consideraram a diversidade da questdo
habitacional, as variadas categorias de municipios, as especificidades regionais e os
diferentes olhares de cada segmento social.

A estratégia exige acgdes simultdneas nos quatro eixos considerados
indispensaveis: financiamentos e subsidios; arranjos institucionais; cadeia produtiva da

construgdo civil; estratégias urbano-fundiarias. Esses eixos estao intrinsecamente

} O PlanHab foi elaborado entre julho de 2007 e janeiro de 2009, sob a coordenagao da

Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das Cidades, com a consultoria do Consorcio
PlanHab, formado pelo Instituto Via Publica, FUPAM (Lab-Hab/FAU-USP) e Logos Engenharia.
O autor deste paper foi o coordenador técnico da consultoria.
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articulados; ndo havera alteragdes substanciais na politica habitacional se nao forem
realizadas agbes concomitantes nas quatro frentes.

A ampliacdo dos recursos para habitacdo, de modo a criar uma nova politica
de subsidio baseado em grupos de atendimento por capacidade de retorno ao
financiamento, onde os mais pobres sido beneficiados e os que tém alguma
capacidade de pagar, mas representam risco para os agentes financeiros, podem
utilizar um Fundo Garantidor, sdo centrais no PlanHab. No entanto, elas séao
insuficientes para equacionar o problema habitacional.

A falta de capacidade das prefeituras, estados e do préprio agente financeiro
(Caixa) para uma atuagédo em larga escala, os constrangimentos da cadeia produtiva,
cujos produtos, em geral, ndo estdo adequados para atender a demanda prioritaria, a
dificuldade de acesso e o custo da terra urbanizada e regularizada para a produgéo da
Habitacdo de Interesse Social (HIS), em condigbes urbanas e ambientais adequadas,
sdo obstaculos para uma apropriada aplicacdo dos recursos, com foco na populagao
prioritaria. Por isso, o PlanHab propde a¢des simultdneas nos quatro eixos.

O plano apresentou trés cenarios de recursos orgamentarios, dos quais o
unico considerado capaz de enfrentar satisfatoriamente o déficit seria o que
garantisse, durante todo o horizonte temporal (quinze anos), uma dotacdo estavel de
2% do OGU e de 1% dos orcamentos estaduais e municipais, uma porcentagem trés
vezes maior do que se previa no PPA 2008-2011, ja incorporando a elevacdo dos
recursos propiciada pelo PAC. Alguns segmentos da sociedade - entidades
empresariais e movimentos de moradia — atuaram no Congresso Nacional e
propuseram uma emenda constitucional de vinculacdo de receita a habitacdo, com

esses mesmos porcentuais.

O Programa Minha Casa, Minha Vida

A crise econdmica e a disposi¢cdo do governo em aplicar fartos recursos para
dinamizar a constru¢ao civil avangaram em relagdo ao processo de construgcdo do
PlanHab, pactuado como uma estratégia de longo prazo para equacionar o problema
habitacional e aceleraram a decisdo governamental sobre as propostas langadas pelo
PlanHab, sobretudo no eixo financeiro, que normalmente seriam muito mais
demoradas. Mas ndo deu conta dos demais aspectos indispensaveis para uma
producdo habitacional de qualidade e bem inserida no contexto urbano, sobretudo no

que se refere a politica fundiaria e alteracdes na cadeia produtiva da construgao civil.
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Ao aplicar R$ 26 bilhdes em subsidio, além do que ja estava previsto pelo
PAC, o PMCMV acabou por adotar, na pratica, o cenario mais otimista proposto pelo
PlanHab. Se esse patamar for mantido por quinze anos, conforme a estratégia do
PlanHab, sera possivel produzir um impacto real no déficit habitacional no pais. Essa
€, sem duvida, a principal novidade positiva deste programa.

Outras medidas propostas pelo PlanHab para reduzir o custo da habitagao,
como a desoneracgdo tributaria para HIS, o barateamento do seguro e o fundo
garantidor (que retomou a idéia do fundo de aval proposto no Projeto Moradia), foram
adotadas, gerando um impacto positivo no acesso a habitacdo tanto de interesse
social como de mercado.

Por outro lado, também se adotou a l6gica proposta pelo PlanHab para a
alocacdo do subsidio: a populagdo com renda intermediaria (de R$1.395 a R$ 2.790,
ou seja, de 3 a 6 salarios minimos em 2009) tera um subsidio para complementar o
financiamento, enquanto os com renda inferior a R$ 1.395 (3 salarios minimos em
2009) terdo subsidio quase total. No entanto, o “Programa Minha Casa” estabeleceu
limites bastante superiores aos propostos pelo PlanHab, que por meio de complexas
simulagdes definiu o subsidio no limite minimo necessario para viabilizar o acesso das
familias de baixa renda a moradia. Ao contrario, o novo programa esticou
exageradamente as faixas de renda a serem atendidas, beneficiando segmentos de
classe média e gerando mercado para o setor privado, com risco reduzido.

O PlanHab previu um leque de alternativas habitacionais a custos unitarios
mais reduzidos (como lotes urbanizados e/ou material de construgdo com assisténcia
técnica), com potencial de atender um nimero maior de familias; ja o PMCMV fixou-se
exclusivamente na produgdo de unidades prontas, mais ao gosto do setor da
construgdo civil’. Dessa forma, as metas quantitativas do programa, malgrado a
enorme disponibilidade de recursos para subsidio, sdo timidas nas faixas de renda
mais baixas, pois o valor unitario médio do subsidio é mais elevado do que seria
necessario numa estratégia que objetivasse garantir o direito a moradia para todos.

O programa, por outro lado, ndo adota o conjunto das estratégias que o
PlanHab julgou indispensavel para equacionar o problema habitacional, sobretudo nos
eixos que nao se relacionavam com os aspectos financeiros; em consequéncia,

aborda-o de maneira incompleta, incorrendo em grandes riscos, ainda mais porque

* O Projeto de Lei aprovado pelo Congresso introduziu a possibilidade de financiamento de
lotes urbanizados, atendendo parcialmente a essa questéo.



| Encontro Nacional da Associagao Nacional de Pesquisa

e Pés-graduacgao em Arquitetura e Urbanismo
N A N PA R Q . Rio de Janeiro, 29 de novembro a 03 de dezembro de 2010

Arquitetura, Cidade, Paisagem e Territério: percursos e prospectivas S|MPOS|OS - TRABALHOS COMPLETOS

precisa gerar obras rapidamente sem que se tenha preparado adequadamente para
isso. Com isso esta se perdendo uma oportunidade excepcional para abrir novas
perspectivas para uma producao qualificada de habitacao e cidade.

A localizacdo dos empreendimentos tende a ser inadequada, em areas
carentes de emprego, infraestrutura e equipamentos, correndo o risco, ainda, de gerar
impactos negativos como a elevacdo do preco da terra, que representaria a
transferéncia do subsidio para a especulagdo imobiliaria, desvirtuando os propésitos
do programa.

Varias estratégias propostas pelo PlanHab, se tivessem sido incorporadas ao
PMCMV poderiam criar uma nova légica em termos de insergdo urbana, como o
“subsidio localizagdo”, valor adicional a ser concedido aos empreendimentos
habitacionais localizados nas areas mais centrais e consolidadas.

Por outro lado, é importante ressaltar que a possibilidades que o governo
federal tem para garantir uma localizagdo adequada dos projetos é relativamente
limitada, restringindo a indugdo posto que sdo os municipios que tem a maior
responsabilidade na definicdo da localizagao dos empreendimentos. Cabe a eles, por
meio de seus planos diretores e habitacionais, definir onde é permitida e deve ser
estimulada a implantagdo de novos projetos habitacionais.

Nesse sentido, o PlanHab propés incentivar, com prioridade no acesso aos
recursos, 0s municipios que adotassem politicas fundiarias e urbanas corretas, como a
instituicdo do imposto progressivo para combater os iméveis ociosos e subutilizados,
lembrando que quase dois mil municipios formularam planos diretores e, na sua
grande maioria, ndo puseram em pratica instrumentos para combater a especulacao
imobiliaria.

Felizmente, a redacéo final do Programa aprovado pelo Congresso Nacional
introduziu, em parte, essa proposta do PlanHab, ao priorizar no atendimento aos
municipios os que, além de adotarem a desoneracgao tributaria (critério que ja constava
na proposta original), doarem terrenos localizados em area urbana consolidada e
utilizarem os instrumentos do Estatuto da Cidade voltados para combater a retencao
especulativa de terrenos urbanos. Resta verificar se este critério sera efetivamente
adotado.

Também merece destaque, no eixo fundiario, a inclusdo de um capitulo
especifico sobre a regularizagdo fundiaria, viabilizando a aprovacdo de dispositivo

legal amplamente debatido pela sociedade na revisdo da Lei n° 6.766/79, um dos
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aspectos mais importantes do “pacote”. A iniciativa mostra que o governo poderia ter
aproveitado a oportunidade para incorporar a essa ag¢do anticiclica o conjunto de
estratégias previstas para ser implementadas na primeira etapa do Plano Nacional de
Habitacdo (2009-2011), em particular nos eixos institucional e urbano-fundiario. A
questdo da expansdo das cidades, aspecto muito importante da lei de parcelamento
do solo, nao foi enfrentada de modo adequado. Esta claro que uma produgcdo massiva
de habitacdo ira requerer grande quantidade de glebas e terrenos que apenas podera
ser criado nas franjas urbanas.

Se mais nao foi feito no “eixo urbano”, é forgoso lembrar que o
enfraquecimento e a desarticulagdo do Ministério das Cidades, particularmente da
Secretaria Nacional de Programas Urbanos a partir de 2007, a qual cabe implementar
politicas fundiarias e urbanas, tém um custo, a ser creditado na “politica de
governabilidade” da gestao Lula.

Finalmente, ressalta-se que a distribuicdo das unidades por faixa de renda
adotadas no programa nao obedece ao perfil do déficit habitacional. A analise leva em
conta que o atual governo promoveu uma forte recuperagdo do valor real do salario
minimo, o que distorce fortemente a utilizagcado desse indicador para fixar as faixas de
atendimento. Por essa raz&o, o PlanHab eliminou o salario minimo e adotou os valores
nominais nas propostas.

Assim, a faixa até R$ 1.395 (3 salarios minimos em 2009), que recebe
subsidio integral no novo programa, corresponde, em valor real, a aproximadamente 5
salarios minimos no ano de 2000, ultimo em que se dispbe de dados sobre o déficit
por faixa de renda. Nessa faixa, concentram-se 91% do déficit habitacional acumulado,
ou seja, cerca de 6,5 milhdes de familias.

O programa, com a meta de 1 milhdo de unidades, como um todo, atende
14% do déficit acumulado. No entanto, na faixa prioritaria (até R$ 1.395), que, de
acordo com as diretrizes da PNH, deveria ser o foco do subsidio, com as 400 mil
unidades previstas, atende-se apenas 6% do déficit acumulado, isso se essa meta for
efetivamente cumprida, o que parece ser um dos grandes desafios do programa,
frente a baixa capacidade institucional das prefeituras. Ja o déficit nas demais faixas
(acima de R$ 1.395) é reduzido e a meta do novo programa pode ndo s6 zerar as
necessidades acumuladas como atender a demanda demografica ou, até mesmo,

financiar uma segunda moradia.
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Déficit acumulado e as metas do programa Minha Casa, Minha Vida
Distribuicao do déficit por faixa de renda —

Faixa de Déficit Metas do Déficit Metas do % do déficit
Renda acumulado | Minha acumulado Minha Casa, acumulado
(em R$) (em %) Casa,Minha (valor absoluto, | Minha Vida atendido
Vida (em %) em mil) (valor absoluto,
em mil )

Até 1.395 91% 40% 6.550 400 6%
1. 395 a 6% 40% 430 400 93%
2.790
2.791 a 3% 20% 210 200 95%
4.600

100% 100% 7.200 1.000 14%

Fonte: Elaboragéo propria, com base na Fundagédo Jodo Pinheiro e no programa

Minha Casa, Minha Vida, folheto de divulgacgéo.

E indiscutivel que a elevacéo do patamar de subsidios destinados & habitac&o
que se obteve com o programa é um avang¢o importantissimo, que precisa ser
perenizado, assim como os incentivos fiscais, o Fundo Garantidor e outros

mecanismos operacionais capazes de dar maior agilidade ao atendimento
habitacional.

No entanto, as regras para a distribuicdo dos subsidios precisam ser
alteradas, pois est&o injustas do ponto de vista social. Embora se possa admitir, no
contexto do combate a crise econOmica, alguma distor¢gdo na concessao de subsidio,
em termos de faixa de renda isso ndo pode se perenizar. E fundamental que se
retome o Plano Nacional de Habitacdo para implementar, de modo articulado, as
estratégias previstas, enfrentando o desafio de focar na populagdo de baixa renda o

subsidio habitacional. Ndo se pode reproduzir num governo que herda a tradicdo das
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lutas histéricas pelo direito a moradia a distorcdo que faz com que recursos publicos

acabem por privilegiar os que menos necessitam.

O papel da arquitetura e urbanismo: o desafio de produgcdo em massa
com qualidade

Em sintese, pode-se concluir que, apesar das distorcbes e lacunas
apontadas, o programa da mais um passo importante no sentido de construir politicas
publicas destinadas a garantir o direito a habitacdo, que é o que se persegue desde o
Projeto Moradia. Mas é necessario avangar mais: sem uma alteragdo expressiva no
processo de producdo da habitagdo, que envolve toda a cadeia produtiva, do projeto
aos canteiros de obras e sem uma articulagcdo entre a habitacdo e o planejamento
urbano, a tendéncia é o subsidio ser apropriado pela especulagio imobiliaria e ndo se
garantir uma reducéo significativa do custo de produgédo que a constru¢do em escala
deveria permitir.

Velhas questdes que foram introduzidas pelo movimento moderno, ou seja, a
articulagao entre a producdo habitacional e os planos diretores urbanos e a expanséo
das cidades, a préfabricacdo e a standartizagao com qualidade arquitetdnica voltam a
tona. A possibilidade de se garantir fontes permanentes de recursos e uma producao
continuada cria condi¢des favoraveis para um avancgo significativo nas tecnologias de
construcdo, permitindo a introducédo de avangos e inovagdes que ndo seriam possiveis
no periodo de vacas magras dos anos 1980 e 1990. O risco, entretanto, é que se
reproduza a experiéncia traumatica do BNH, quando a produgcdo massiva gerou
cidades anénimas e homogéneas. E de se esperar que os arquitetos tenham
propostas mais concretas do que até agora apareceram para enfrentar este desafio.
Sem duvida a recuperagdo de experiéncias passadas, seja a gerada no fértil periodo
dos IAP’s seja a tdo criticada produgdo dos anos 1970 com as Cohab’s podem

contribuir para esta perspectiva.



