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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo comparar duas iniciativas governamentais surgidas em
um periodo bastante proximo e ligadas ao tema da habitagdo: o Plano Nacional de Habitacao
(PlanHab) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). Para isso, foram analisados
documentos referentes as duas iniciativas. Os resultados demonstram que diversas alternativas
propostas no PlanHab ndo foram incorporadas ao PMCMV, que entra na agenda governamental
sem passar por discussdes com a sociedade civil e com maior énfase no objetivo de dinamizar a
economia através de incentivos ao setor da construcio civil, em um periodo de crise econémica
mundial.
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ABSTRACT

This study aims to compare two government initiatives arising in a period very close and
connected to the topic of housing policies: the Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab) and the
Minha Casa Minha Vida Program (PMCMYV). For this, documents relating to two initiatives were
analyzed. The results show that’ several alternatives proposed in PlanHab were not
incorporated in to the PMCMYV, entering the government agenda without going through
discussions with civil society and with greater emphasis in order to stimulate the economy by
providing incentives for the construction industry, in a period of global economic crisis.

Keywords: National Plan for Housing; Minha Casa Minha Vida Program; Housing policies.

1. INTRODUCAO

O problema do déficit habitacional no Brasil prejudica milhdes de cidadaos que,
incapazes de arcar com os custos de um financiamento, acabam obrigados a pagar aluguéis que
muitas vezes comprometem uma parte significativa de suas rendas ou, em outros casos, a morar

em locais afastados dos seus empregos e/ou sem infraestrutura adequada. Esse déficit
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Revista Movimentos Sociais e Dinamicas Espaciais, Recife, V. 05, N. 02, 2016

1230]


mailto:jose.gomes@ufrgs.br

GOMES, J. E. O Plano Nacional de Habitagdo e o Programa Minha Casa Minha Vida...

habitacional, segundo o IBGE (2010), é de 6.490 milhdes de unidades, o correspondente a 12,1%
dos domicilios do pais. Segundo a Fundacao Jodo Pinheiro (2013), que utiliza os dados do censo
de 2010 (IBGE, 2010), categorizando de forma diferente deste os componentes do déficit, mais
de 70% do déficit habitacional no Brasil sio compostos pela coabitacdo familiar (43,1%) e pelo
Onus excessivo com aluguel (30,6%). Domicilios precarios, com 19,4%, e adensamento excessivo
de domicilios alugados (6,9%) sdo os componentes menos expressivos do déficit.

0 campo das politicas publicas de habitacdo experimenta, a partir dos anos 2000, no
Brasil, diversas inovacdes e institucionalizacdo de iniciativas e programas. Em 2001, é aprovado
o Estatuto da Cidade, que, entre outras diretrizes, define os mecanismos de cumprimento da
funcdo social da cidade e da propriedade. Em 2003, é criado o Ministério das Cidades, que tem
como primeiro ministro Olivio Dutra, ex-prefeito de Porto Alegre. A equipe técnica do Ministério
é formada por pessoas ligadas ao Férum Nacional da Reforma Urbana, articulacdo de entidades
criada em 1986 com a intencdo de propor politicas urbanas que reduzissem o quadro historico
de desigualdades sociais e urbanas (Cardoso e Aragio, 2013). E em 2003 que acontece, também,
a primeira Conferéncia Nacional das Cidades, que aprova os principios gerais da politica urbana
do governo e propde a criacdo e composicdo do Conselho Nacional das Cidades, instalado em
2004. Outra importante inovacdo é a criacdo, em 2005, do Sistema Nacional de Habitacdao de
Interesse Social (SNHIS), através da Lei 11.124 (BRASIL, 2005). A mesma lei institui o Fundo
Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS) e seu fundo gestor, além de prever o PlanHab,
o Plano Nacional de Habitacdo, sendo a finalidade deste ultimo tracar as estratégias adequadas
de execucdo dos objetivos previstos no SNHIS.

A criacdo desses drgdos foi acompanhada de um expressivo aumento de recursos
financeiros destinados ao setor. Dias (2012) aponta para o fato de que entre 2003 e 2009 o
investimento em habitacdo é multiplicado por nove, passando de R$ 7,9 bilhdes em 2003 para
R$ 69,9 bilhoes em 2009. Os investimentos em moradia social, englobando o FGTS, o OGU
(Or¢amento Geral da Unido), o FDS (Fundo de Desenvolvimento Social), o FAR (Fundo de
Arrendamento Residencial) e o FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador) passaram de 5,7 bilhdes
em 2003 para R$ 36,9 bilhdoes em 2009 (DIAS, 2012, p. 43).

Considerando o fato de que o periodo entre o fim do Banco Nacional de Habitacdo, em
1986, e o inicio do governo Lula, em 2003, é marcado por iniciativas esparsas e descontinuadas
na area (MARICATO, 2006; IPEA, 2011; CARDOSO e outros, 2011), podemos afirmar que essas
inovagdes caracterizam um momento de esperanga no que tange ao enfrentamento mais incisivo
dos graves problemas urbanos existentes no Brasil.

O langcamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), entretanto, acaba

direcionando o foco, principalmente dos investimentos em politicas voltadas ao combate do
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déficit habitacional, para esse programa. O PlanHab foi apresentado como representante da
retomada do planejamento do setor habitacional. 0 PMCMV tem carater mais ‘imediatista’, tendo
como um dos seus principais objetivos manter o aquecimento da economia através de incentivos
ao setor da construcdo civil. Segundo Krause, Balbin e Neto (2013), uma das principais
mudancas operadas a partir do surgimento do PMCMV foi o esvaziamento do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, o FNHIS, instrumento de efetivacdo do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, o SNHIS, citado acima como uma das inovagdes surgidas no campo
da habitacdo a partir dos anos 2000. Em relacdo aos recursos do FNHIS, Loureiro e outros
(2013) evidenciam tal mudanca a partir de dados: os recursos passaram de R$ 1 bilhdo em 2009
para R$ 175 milhdes em 2010. (LOUREIRO e outros, 2013, p. 17). Tal decréscimo estaria ligado,
segundo os autores, ao deslocamento das prioridades do setor habitacional, que passaria, a
partir da criacio do PMCMYV, a ter como principal finalidade dinamizar a economia em um
momento de crise econémica.

Partindo deste contexto de mudanc¢as no campo da habitacdo, o presente trabalho tem
como tema duas iniciativas governamentais: o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab), e o
PMCMV. O objetivo é analisar se ha descontinuidade entre um e outro, e a justificativa para tal
objetivo reside, entre outros, no fato de tanto o PlanHab quanto o PMCMYV terem sido lancados
em um periodo bastante préximo - ambas sdo de 2009. Entretanto, como sera demonstrado, o
PlanHab passou, antes de seu lancamento, por uma série de discussdes em diferentes niveis e
instancias, discussdes essas que envolveram a participagdo de diversos setores da sociedade
civil, de atores de mercado e de membros formais do governo.

A metodologia utilizada é a analise documental, que serda aqui utilizada de forma
comparativa, ou seja, comparar-se-do documentos relativos as politicas analisadas. A
justificativa para tal abordagem reside na existéncia de documentos relativos a ambas as
politicas e que, haja vista seu denso contetido (o documento de apresenta¢do do PlanHab possui
mais de 200 paginas), permitem e tornam interessante um debrugamento mais detalhado sobre
os mesmos. Tal metodologia sera apresentada com maiores detalhes em sec¢io posterior.

Com isso, este trabalho contribui no sentido de apresentar analise pormenorizada dos
principais documentos referentes aos dois programas, evidenciando possiveis mudangas de
rumo adotadas no campo das politicas publicas de habitacdo no cenario recente e abrindo
espaco para investigacbes mais amplas, que utilizem outras fontes de dados e técnicas de

analise.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Apresentamos, nesta se¢do, conceitos mobilizados por diferentes autores, que nao
necessariamente se debrugaram sobre o PlanHab ou sobre o PMCMV especificamente, mas que
auxiliardo, posteriormente, na interpretacio dos resultados obtidos a partir da analise
documental aqui elaborada.

Algumas descontinuidades entre os objetivos presentes no PMCMV e os tragados
durante a elaboracdo do PlanHab sdo evidenciadas por autores como Loureiro e outros (2013, p.

22-3). Sobre a participacdo da sociedade civil, afirmam:

Com relagdo aos grupos organizados na sociedade, pode-se afirmar que se os
empresarios da construcdo civil tiveram participagdo nas negociacdes em torno
do desenho do programa, o mesmo nio ocorreu com os segmentos populares.
Logo apds o lancamento do programa, representantes dos movimentos sociais
no Conselho Nacional das Cidades reclamaram da auséncia de discussdo sobre
as medidas anunciadas. O Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social se manifestou na mesma dire¢do, afirmando nio ter sido
ouvido no processo de formulagio dessa politica [..] (LOUREIRO et al., 2013, p.
22-3).

Para Bonduki (2009, p.1),

O PlanHab previu um leque de alternativas habitacionais a custos unitarios
mais reduzidos (como lotes urbanizados e/ou material de constru¢do com
assisténcia técnica), com potencial de atender um niimero maior de familias; ja
o Minha Casa Minha Vida fixou-se exclusivamente na produc¢do de unidades
prontas, mais ao gosto da construcdo civil (BONDUKI, 2009, p.1).

Essa mudanga na forma de tratar uma area de politica publica (da prioridade social
passa-se para a econdmica) ja foi criticada por diversos autores, haja vista o fato de os interesses
de empresarios e do setor privado, em geral, entrarem em choque com interesses publicos.
Gabriel Bolaffi afirma, em 1976, que o fato de o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) deixar
decisoOes a respeito da construcao e da localizacdo das habitacdes nas maos da iniciativa privada
gerou uma “cadeia de negociatas inescrupulosas”, tais como a utilizacdo de terrenos
inadequados e mal localizados e a construcdo de edificagdes imprestaveis (BOLAFFI, 1976, p.
75).

Para falar sobre a influéncia do setor privado nos rumos da cidade, com os empresarios
interessados em utiliza-la para obter lucros através da negociacdo de espacos adequados para o
seu beneficio, Vainer (2013) utiliza o termo democracia direta da burguesia. Entre as condi¢des
necessarias para que um Plano Estratégico com forte presenca do setor privado seja

implementado, o autor cita que deve haver uma sensacdo de crise, uma percep¢do de que as
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coisas nao vado bem. Esse seria, ao lado de um sentimento de patriotismo, o elemento politico
ideoldgico necessario para a legitimacdo do “empresariamento” das cidades. Nesse sentido,
podemos deslocar sua andlise para o PMCMYV, buscando compreender de quais mecanismos os
defensores do Programa langcaram mao na sua legitimagao, haja vista o fato de ser um programa

com forte presenca do setor privado, como afirmam Cardoso e Aragao (2013, p.41).

0 PMCMYV foi fortemente inspirado nas experiéncias chilena e mexicana que, na
ocasido, foram avaliadas pelos o6rgdos representativos do setor empresarial
como aquelas mais adequadas para dinamizar a produg¢do habitacional,
resguardando um papel protagonista para o setor empresarial (CARDOSO e
ARAGAO, 2013, p.41).
0 elemento politico ideoldgico citado por Vainer, qual seja, a crise, é citado, ndo nesses
termos, por (LOUREIRO e outros, 2013, p.17) como um dos fatores que colaboraram para o

surgimento do PMCMV, que agradaria tanto a empresarios quanto ao governo:

A crise financeira de 2008 ampliou a capacidade ociosa das empresas do setor
da construgdo civil que, em fungdo do boom imobilidrio dos anos anteriores,
haviam realizado grandes investimentos, lancado a¢des na bolsa e aumentado
seus estoques de terrenos. Assim, um novo programa habitacional, a ser
priorizado pelo governo, era visto de forma muito favoravel pelo empresariado
da construgdo civil que nele encontraria meios de escoar as unidades ja em
producdo e garantir o retorno aos investimentos. Do lado do governo, o setor
da construgido civil teria importante papel na dinamiza¢do da economia e na

geragdo de emprego.
Rufino (2015) salienta que o PMCMV trouxe o reforco da légica da conurbacio, devido
a construcdo de empreendimentos em zonas distantes dos nucleos das metrépoles,
“assegurando maiores ganhos ao setor privado pela apropriacdo de terras mais baratas”
(RUFINO, 2015, p.60). Na investigacio em que a autora trabalhou ao lado de outros
pesquisadores e que abrangeu municipios de seis estados brasileiros?, foi possivel constatar que,
embora a concentracdo do déficit habitacional estivesse significativamente localizada em
municipios polos, “a producdo do Programa na Faixa 1 foi mais expressiva nos municipios
periféricos” (RUFINO, 2015, p.59). Outra critica apontada pelos autores e que esta relacionada a
essa busca por terras mais baratas reside na tendéncia a intensificacdo da monofuncionalidade,
que é a caracteristica de locais que concentram apenas um tipo de atividade, sendo no caso do

PMCMYV o uso habitacional.

2 0 estudo abrange regido metropolitana do Rio de Janeiro, Baixada Santista, Osasco e regido central de
Sdo Paulo (Sdo Paulo), Fortaleza, regido metropolitana de Belo Horizonte, regido metropolitana de Natal,
regido metropolitana de Belém e sudeste do Para.
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Apesar de, na realidade atual, as periferias serem territérios muito mais
dindmicos e mais bem equipados [...] esses espacos ainda carecem de atividades
econdmicas e, principalmente, de empregos, pois permanecem sendo
caracterizados pelo predominio do uso habitacional. E essa tendéncia a
monofuncionalidade que tende a ser reforcada com a concentragio de
empreendimentos do PMCMV (RUFINO, 2015, p.65).

Outra critica presente no mesmo trabalho faz referéncia a falta de diversidade
tipolégica dos empreendimentos, que desconsideram, de forma geral, as especificidades
bioclimaticas, sociais e culturais das regides, municipios e bairros, que sucumbem diante da
necessidade da produg¢do em escala industrial almejada pelas grandes empresas (RUFINO, 2015,
p.62).

Balbim, Krause e Neto (2015) chegam a conclusdo, nessa mesma linha, de que “o fator
localizacdo é um empecilho para a efetiva aderéncia do programa aquela que se entende ser uma
das reivindicagoes basicas das familias, morar mais proximo as centralidades” (BALBIM,
KRAUSE e NETO, 2015). Os autores apresentam quatro tépicos que poderiam orientar revisoes
no ambito do PMCMYV, no sentido de torna-lo mais eficiente na reducdo do déficit habitacional,
quais sejam: em primeiro lugar, a producdo de habitacdo de interesse social tem baixa aderéncia

alocalizacdo do déficit habitacional municipal (BALBIM, KRAUSE e NETO, p.11, 2015).

Quando se examina a distribui¢do das unidades habitacionais produzidas pelo
MCMV nos municipios, constata-se a baixa aderéncia ao déficit habitacional
municipal, tendo em conta, respectivamente, o FAR [Fundo de Arrendamento
Residencial, principal financiador da Faixa 1 do programal] e o déficit na faixa
de renda de até trés salarios minimos (SM’s) mostrando o valor de correlagdo
igual a 0,395, para o Brasil como um todo3.

Em segundo lugar, os autores destacam que o atendimento aos componentes do
déficit4 nao é equanime, possibilitando o estudo a constatacdo de que principalmente o 6nus
excessivo com aluguel necessitaria de uma politica especifica, ndo sendo necessaria a construgao
de uma nova unidade habitacional para cada caso, por exemplo. Em terceiro lugar, a politica
habitacional ndo mira (apenas) o déficit habitacional (BALBIM, KRAUSE e NETO, p.16, 2015).

Aqui ndo reside uma critica, mas antes uma citagdo ao fato de que o foco da politica pode estar

3 Valor do R - quadrado ajustado: déficit calculado pela Fundagio Jodo Pinheiro (FJP, 2011) e unidades
habitacionais contratadas pelo FAR até 12 de junho de 2012, em 776 municipios (recorte definido pela
Caixa) (BALBIM, KRAUSE e NETO, 2015).

4 Os autores utilizam o conceito amplo de déficit habitacional, conforme desenvolvido pela Fundagio Joao
Pinheiro (FJP, 2014), que incorpora quatro componentes: i) domicilios precarios; ii) coabitacdo de mais de
uma familia em um mesmo domicilio; iii) 6nus excessivo com locagdo para familias com renda domiciliar
de até 3 salarios minimos em imdveis urbanos; e iv) domicilios alugados com adensamento excessivo, ou
seja, mais de trés moradores por comodo usado como dormitério (BALBIM, KRAUSE e NETO, 2015).
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impreciso, no sentido de ndo priorizar o déficit, mas sim a demanda habitacional (no sentido de
abarcar familias que podem arcar com financiamento). Em quarto e dltimo lugar, os autores
afirmam que “solu¢des massificadas de habitacdo de interesse social vao contra diversidades
urbanas, organizacionais e familiares” (BALBIM, KRAUSE e NETO, p.16, 2015), e apresentam
dados que evidenciam um problema decorrente da racionalizagdo do processo produtivo
praticado através da construcdo da tipologia apartamento, visando uma utilizacdo mais intensa
dos terrenos: o fato de as familias que moram nesse tipo de empreendimento comprometerem
uma parte maior de sua renda com despesas de habitacdo (BALBIM, KRAUSE e NETO, p.17,
2015).

Simmel (2005), ao falar sobre a vida nas grandes cidades, abordou de forma bastante
interessante a questdo da ascensdo do que seria a racionalizagdo de aspectos subjetivos da vida
dos habitantes da recém-unificada Alemanha do final do século XIX. O autor ressaltou mudancas
como a adocdo de relégios, o que resultou num aproveitamento mais “racional” do tempo, uso de
balancgas para pesar mercadorias (gerando diminuicdo de trocas de cunho mais subjetivo), entre
outras. A citacdo de Simmel nesse ensaio explica-se devido a hipotese aqui levantada de que o
PMCMYV pode ser mais uma prova de que interesses privados anunciados e vendidos como mais
“racionais” estejam, cada vez com mais forca, moldando politicas publicas de acordo com seus
interesses, deixando em segundo plano aquilo que deveria ser prioritario: o bem comum.

Outros importantes autores abordam de forma critica essa preponderancia do setor
privado diante de interesses publicos quando se trata dos rumos das cidades. Lefebvre (1979)
apresenta dois conceitos antagonicos que representam os conflitos espaciais oriundos do
capitalismo:

e Espaco abstrato: Homogéneo, fragmentado e hierarquico. Exteriorizacdo de praticas
econdmicas e politicas que se originam com a classe capitalista e o Estado;

e Espaco social: Espaco de valores de uso produzidos pela complexa interacao de todas
as classes na vivéncia diaria (LEFEBVRE, 1979, p.290).

A producgio desses espacgos abstratos é bastante criticada por Lefebvre, que afirma que
o urbanismo e o Estado sdo mecanismos que acabam auxiliando o capital na manipulacao e
transformacdo dos espagos sociais da cidade. Para o autor, esse espaco abstrato busca a
eliminacdo de diferencas e particularidades existentes, negando-as. Trata-se de um espaco
instrumental, manipulado por toda espécie de “autoridades”.

David Harvey é outro importante autor que pode ser mobilizado na andlise,
especificamente espacial, do PMCMV. Harvey faz uso da teoria marxiana para construir uma
teoria da relacdo sociedade-espaco. Para o autor, os dois principais agentes que atuam no nosso

tempo na producdo do que ele denomina geografia da segunda natureza, ou seja, espacos ja
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alterados pela presenca humana, sdo o Estado e o capital. O principal impulso para atua¢do do
agente denominado capital é, para Harvey, a acumulacdo de riqueza, estando as necessidades

das pessoas em segundo plano.

O significado mais profundo que as pessoas atribuem a sua relacdo com a terra,
lugar, casa e praticas da habitacdo esta perpetuamente em desacordo com os
comercialismos crassos dos mercados de terras e propriedades (HARVEY,
2011, p.157).

Sobre esse desacordo apontado por Harvey entre a populacido e proprietarios de terras,
Cardoso, Mello e Jaenisch (2015, p.95) apontam para o mesmo fato em relagio ao PMCMV, ao
afirmarem que “o descompasso entre o produto ofertado pelo Programa e as demandas dos
moradores certamente vem resultando em problemas gerados por intervencoes ou ampliacdes
inadequadas nos imdveis”. As ampliagdes ou modificagdes nas unidades habitacionais
construidas na forma de prédios sdo inerentemente inadequadas, haja vista o modelo de
construgdo ser do tipo autoportante, que inviabiliza qualquer tipo de modificacdo estrutural na
unidade.

Apresentados alguns dos trabalhos que vém se dedicando a andlise empirica do

PMCMV e também autores que abordam o papel e as consequéncias do setor privado em

politicas de habitac¢io, na se¢do seguinte, abordaremos o método de pesquisa aqui utilizado.

3. METODO DE PESQUISA

A metodologia utilizada é a andlise documental, definida aqui enquanto “procedimento
que se utiliza de métodos e técnicas para a apreensdo, compreensdo e analise de documentos
dos mais variados tipos” (SA SILVA et al,, 2009, p.5) Foram analisados documentos referentes ao
PlanHab, sendo um como principal referéncia: a versdo para debates, langada pelo Ministério
das Cidades e pela Secretaria Nacional de Habitacdo, do Plano Nacional de Habitagdo (PLANO
NACIONAL DE HABITAGCAO, 2010). A escolha deste documento se da devido ao fato de
apresentar uma ampla e detalhada estratégia de reducdo do déficit habitacional, prevista no
SNHIS e baseada em quatro eixos: modelo de financiamento e subsidio; politica urbana e
fundiaria; arranjos institucionais e cadeia produtiva da construcdo civil, detalhando cada um
desses aspectos. Em relacdo ao PMCMYV, foram examinadas leis, decretos, portarias e resolucdes
que fazem referéncia ao programa, sendo uma das principais leis a que deu origem ao Programa:

a Lein211.977, de 7 de julho de 2009 (BRASIL, 2009).
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by

Embora cientes dos limites inerentes a utilizagdo da analise documental enquanto
técnica de pesquisa, optamos pelo seu uso devido a possibilidade de aprofundamento da leitura
dos documentos, haja vista o fato de ambos os programas aqui analisados terem produzido
documentos que permitem, dado seu detalhamento e importancia, a realizacao de trabalhos com
foco exclusivo nos mesmos. Obviamente, isso ndo inviabiliza, em outros momentos, a utilizacio
de fontes e técnicas de andlise variadas em outras pesquisas. Acreditamos que a andlise
aprofundada e detalhada possa acrescentar conhecimento sobre o tema aqui analisado. Para
estabelecer, nos resultados, um comparativo entre o PlanHab e o PMCMV, apresenta-se a seguir

um detalhamento dos dois programas.

4. DESCRICAO DO PLANHAB E PMCMV

4.1 O Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab)

Nesta secdo, serdo apresentados os principais objetivos do PlanHab, além dos métodos
que o Programa apresenta como sendo ideais no que tange ao enfrentamento do problema do
déficit habitacional brasileiro. O principal documento utilizado na analise aqui empreendida é a
versdo para debates do Plano, lancada no inicio de 2010.

O PlanHab ja era previsto na Lei 11.124 de 2005 (BRASIL, 2005), que estruturou o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). Segundo a cartilha de apresentacdo

do Programa:

Com ele, se pretende implantar um conjunto de a¢des capazes de construir um
caminho que permita avangar no sentido de atingir o principal objetivo do PNH
[Plano Nacional de Habitacdo]: universalizar o acesso a moradia digna para
todo cidaddo brasileiro. (PLANO NACIONAL DE HABITAGAO, 2010, p. 16).

Um dos aspectos que devem ser apresentados em relacdo ao PlanHab é o de que ele
leva em consideracdo e classifica as diferentes caracteristicas regionais do Brasil. Durante a
elaboracido do PlanHab, foram realizados diversos seminarios regionais, nas cinco regides do
pais. A razao para tal classificacdo seria a ndo adequacao, para analise da questdo da moradia, da
divisdo administrativa dos estados e das regides brasileiras. O objetivo de tal tipologia é adaptar

os programas habitacionais as especificidades de cada grupo de cidades (ver quadro 1).
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Quadro 1 - Sintese da tipologia de municipios adotada no PlanHab.

Municipios
integrantes

de regioes
metropolitanas

e municipios com
mais de 100 mil
habitantes

Regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sao Paulo
Metroépoles situadas em regides de alta renda, com alta desigualdade
social. Sio denominadas metrépoles globais pela concentragio de
atividades e fluxos econdmicos e financeiros.

Regides metropolitanas e principais aglomeracgoes e capitais do
Centro-Sul

Metrépoles, aglomeragdes urbanas e capitais situadas em regides de alto
estoque de riqueza e grande importancia funcional na rede de cidades.
Sao consideradas cidades polo em suas respectivas regides.

Regides metropolitanas e principais aglomeracgdes e capitais
prosperas do Norte e Nordeste

Principais centros polarizadores do Norte e Nordeste, com estoque de
riqueza inferior aos tipos A e B, com maior concentracdo de pobreza e alta
desigualdade.

Aglomerados e centros regionais do Centro-Sul
Municipios situados em regides com alto estoque de riqueza, com
importdncia como centros polarizadores em sua microrregido.

Aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste
Municipios com baixo estoque de riqueza, porém com grande importancia
regional. Cidades polo situadas em microrregides de menor dinamismo.

Municipios com
populacao entre
20 e 100 mil
habitantes

Centros urbanos em espacos rurais présperos

Municipios que estio crescendo moderadamente, situados nas
microrregides mais ricas do pais. Tém mais condi¢des de enfrentar o
déficit com recursos préprios.

Centros urbanos em espacos rurais consolidados, com algum grau
de dinamismo

Municipios situados em microrregides historicamente de maior pobreza e
relativa estagnacao, mas apresentam situacao mais positiva em
comparacao aos demais tipos subsequentes.

Centros urbanos em espacos rurais com elevada desigualdade e
pobreza

Municipios que se destacam pelos niveis mais elevados de pobreza, maior
numero de domicilios sem banheiro e alto déficit habitacional relativo.

Municipios com
populaciao com
menos de 20 mil
habitantes

Pequenas cidades em espacos rurais préosperos

Pequenas cidades em espacos rurais consolidados, mas de fragil
dinamismo recente

Pequenas cidades em espacos rurais de pouca densidade econdémica

Fonte: Plano Nacional de Habitagao (2010).

Em relacdo aos critérios para classificacio dos beneficiarios, o PlanHab procura
acrescentar critérios a simples dimensdo econdémica. As dimensdes consideradas sdo: renda
familiar e per capita, analise da cesta de consumo e tipologia de municipios, relacionada como
funding adequado a cada situacdo e em func¢ao das simulagdes elaboradas para a montagem do
modelo de financiamento e subsidios (Plano Nacional de Habita¢do, 2010). Importante ressaltar
que o Plano prevé o ndo pagamento de financiamento por parte daqueles que ndo tém renda ou

tém renda muito baixa (Grupo 1).
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Quadro 2 - Grupos de atendimento, segundo PlanHab.

Grupo 1

Familias sem renda ou com renda liquida abaixo da minima necessaria a
capacidade de assumir um compromisso de retorno regular e estruturado (abaixo
da linha de financiamento).

Grupo 2

Familias com renda mensal que permite assumir algum compromisso de
pagamento (mensal) regular e estruturado e acessar financiamento imobiliario,
mas em valor insuficiente para obter uma moradia adequada e, ainda, com alto
risco de crédito para os agentes financeiros (e por eles tém sido evitadas), em
decorréncia de suas rendas informais e reduzidas e das precarias garantias
oferecidas para o financiamento.

Grupo 3

Familias com renda mensal que permite assumir compromisso de pagamento
mensal, mediante acesso a financiamento imobiliario, mas nem sempre suficiente
para obter uma moradia adequada, e com moderado risco de crédito para os
agentes financeiros.

Grupo 4

Familias com capacidade de pagamento regular e estruturada, com plenas
condi¢des de assumirem compromisso de pagamento mensal relativo ao
financiamento imobiliario, em valor suficiente para obter uma moradia adequada
desde que em condigdes acessiveis, pois possuem empregos e rendas estaveis e sdo
capazes de oferecer garantias reais para os financiamentos contraidos.

Grupo 5

Familias com plena capacidade de acesso a um imével adequado as suas
necessidades, por meio de esquemas de financiamento de mercado.

Em relacdo a par
oportunizar a participacdo de diversos segmentos da sociedade durante seu processo de
elaboracdo. Ao mesmo tempo, reservou espago destacado para trés canais formais de
participacdo social: Conselho das Cidades (ConCidades), o Conselho Curador do Fundo de

Garantia do Tempo de Servigo (CCFGTS) e o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagao de

Fonte: Plano Nacional de Habitagdo (2010).

by

Interesse Social (CGFNHIS).

Segundo sua carta de apresentagao:

Observando que as instancias institucionalizadas de participacio ndo
substituem as organizagdes da sociedade civil como associa¢des, movimentos
sociais, foruns, redes, sindicatos, federagdes, entidades empresariais, ONGs,
Oscips, universidades e entidades profissionais e que sdo diversas entre si e, as
vezes, conflitantes e com interesses antagonicos, a metodologia participativa do
PlanHab abriu outros féruns de debate publico, para incluir atividades em
todas as regides, segmentos sociais e grupos de interesses, de modo a explicitar
conflitos, compreendidos e mediados na perspectiva do interesse publico. A
complexidade e a gravidade dos problemas habitacionais impdem a
necessidade de incorporar uma pluralidade de avaliagdes, pontos de vista,
perspectivas analiticas e capacidades propositivas (PLANO NACIONAL DE

HABITACAO, 2010, p. 21).
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Outro importante dado apresentado pelo Plano se refere ao déficit habitacional. Os
dados sao bastante contundentes. Segundo o documento, em 2006, 92% do déficit urbano estava

concentrado em familias com renda de até R$ 1.200,00, conforme tabela abaixo.

Tabela 1 - Déficit habitacional, por faixa de renda, segundo o PlanHab.

Tipologias de a6 (e LG (inzl g : :‘ 1200a TOTAL
municipios Até 600 600a 1.200 2.000 2.000 2006

A 631.765 402.107 65.231 42.219 1.141.323

B 500.646 269.055 54.512 32.718 856.931

C 500.372 100.551 14.530 10.817 626.270

D 467.926 261.660 54.918 32.277 816.782

E 425.783 89.836 16.810 12.177 544.606

F 179.815 113.236 22.092 12.569 327.712

URBANO G 264.77 103.248 20.748 12.810 401.581

H 298.052 68.406 11.465 8.400 386.324

I 161.716 - 20.338 11.224 288.870

J 396.785 129.343 24.492 15.166 565.786

K 459.838 115.562 20.579 14.868 610.846
Subtotal Urbano 4.287.472 1.748.598 325.715 205.245 6.567.030
Subtotal Rural 1.014.303 269.218 50.076 34.091 1.367.689
TOTAL | 7.934.719

Fonte: PlanHab (BRASIL, 2010). Elaboragio: Consércio Instituto Via Publica, LabHab-Fupam, Logos
Engenharia a partir de dados da FJP, 2006.

A tabela que apresenta os dados foi elaborada especificamente para o PlanHab, que a
encomendou de um consoércio para nela basear seus planos de acdo. Os dados apresentados
evidenciam que grande parte do déficit habitacional concentra-se na populacdo com renda de
até R$ 1.200,00. Menos de 10% do déficit, segundo a tabela de classificagdo, encontra-se entre a
faixa de renda acima de R$ 1.200,00. Importante ressaltar que essa renda é familiar.

Outro fator mencionado no documento de apresentacio do PlanHab ¢é que
historicamente as moradias construidas através de programas publicos localizam-se nas
“franjas” das cidades, muitas vezes sem infraestrutura basica, como saneamento e transporte
publico. Mais adiante, serd apresentada uma medida que tem como objetivo fazer com que o
Plano nio repita essa logica.

Outro problema citado é a vacancia de imoveis localizados em areas centrais,
abastecidas com os servigos necessarios, como saneamento e transporte. Esses imoveis vagos
sdo negativos do ponto de vista urbano, pois atuam “provocando uma desintegracao
socioterritorial entre os bairros e as areas centrais da cidade, dificultando as ligacdes entre
bairros e elevando os custos de implantacao da infraestrutura urbana” (PLANO NACIONAL DE
HABITAGAO, 2010). Os dados apresentados pelo PlanHab sdo dos censos demograficos de 1991

Revista Movimentos Sociais e Dinamicas Espaciais, Recife, V. 05, N. 02, 2016

|241]



GOMES, J. E. O Plano Nacional de Habitagdo e o Programa Minha Casa Minha Vida...

e de 2000 (IBGE, 1991, 2000) e mostram um numero expressivo de domicilios vagos que,
somando-se urbanos e rurais, chega, no ano de 2000, a seis milhdes de unidades (PLANO
NACIONAL DE HABITACAO, 2010), nimero préximo ao do déficit habitacional total do pais no
ano de 2010, como foi citado no inicio do artigo.

Acerca dos objetivos e estratégias, o Plano considera a questdo habitacional bastante
complexa, sendo necessaria uma estratégia igualmente complexa, que foi dividida em quatro
eixos: financiamento e subsidios, arranjos institucionais, estratégias urbanas e fundiarias e
cadeia produtiva da construgao civil.

No que tange aos arranjos institucionais, os principais objetivos apresentados sdo a
consolidagio de uma politica habitacional baseada na descentralizacdo, articulacio
intergovernamental e intersetorial, participacdo e controle social. O Conselho das Cidades é
considerado um interlocutor essencial do PlanHab, junto com os conselhos das principais fontes
de recursos do sistema: o Conselho Curador do FGTS e Conselho Gestor do FNHIS. Sobre esses
dois conselhos, afirma-se: “Os Conselhos do FNHIS e do FGTS sdo corresponsaveis na
implementacao dos objetivos do PlanHab, pois deliberam sobre a alocacao de recursos das
principais fontes da politica de HIS”. (PLANO NACIONAL DE HABITACAO, 2010, p. 114).

Quando o documento aborda o tema das estratégias urbano-fundiarias, a maior critica
apresentada é a que se refere ao modo como historicamente as leis brasileiras tém destinado um
grande percentual do territério para os produtos imobilidrios de alta e média renda, em
detrimento da habitacdo popular. Buscando evitar que as cidades brasileiras se transformem em
“glebas segregadas”, o PlanHab prevé a concessao de subsidios para que habitacdes de interesse
social possam ser construidas ou revitalizadas em areas centrais, histéricas e consolidadas.
Segundo o documento:

O Subsidio Localizagdo, que pode ser utilizado para a produ¢do ou reabilitagdo
de HIS, é indispensavel para uma adequada articulacdo entre a politica
habitacdo e as demais politicas urbano-territoriais. Além de garantir uma
necessaria mistura de usos e classes sociais, aspecto relevante para impedir
que as cidades brasileiras se transformem em glebas segregadas, a localizacdo
da habitacdo em dareas providas ou préximas as regides concentradoras de
empregos é estratégico para garantir as condi¢des de mobilidade, um dos
maiores problemas urbanos contemporaneos, que se manifesta como critico no
periodo recente no Brasil. (PLANO NACIONAL DE HABITAGAO, 2010, p. 133).

Buscamos, nesta se¢do, apresentar, abrangendo o mais amplamente possivel, os
aspectos relevantes do documento de apresentacdo do PlanHab. Na préxima secdo, sera feita
uma apresentacdo, nos mesmos moldes, do PMCMV, para, a seguir, expormos uma comparagao

entre os dois.
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4.2 0 Programa Minha Casa Minha Vida: objetivos e estratégias

O Programa Minha Casa Minha Vida é lancado através da Medida Proviséria n°® 459, de
29 de marco de 2009 (BRASIL, 2009), posteriormente convertida na Lei 11.977, de julho de
2009 (BRASIL, 2009a). O Decreto Federal n2 6.819, de 13 de abril de 2009, sanciona o programa,
que tem como finalidade “criar mecanismos de incentivo a producdo e a aquisicdo de novas
unidades habitacionais pelas familias com renda limitada a dez salarios minimos” (BRASIL,
2009b). Na exposicio de motivos da Medida Proviséria, estdo descritos os objetivos do
Programa, sendo a criacdo de mecanismos de incentivo a producdo e a aquisicdo de novas

unidades habitacionais por familias com renda de até dez salarios minimos o objetivo principal,

além da geracdo de emprego e renda, dado o cenario de crise internacional.

De fato, diante do cendario de crise financeira mundial, com o recrudescimento
de seus impactos negativos sobre a atividade econdmica, renda e nivel de
emprego do pais,é premente a necessidade de ado¢do de medidas de natureza
anticiclica no curto prazo, principalmente, aquelas que possam garantir a
melhoria da qualidade de vida da populagdo de baixa renda e a manutencdo do
nivel de atividade econ6mica (BRASIL, 2009).

Em rela¢do a participacdo da sociedade durante o processo de formulagdo do PMCMV, a
Lei 11.977 (BRASIL, 2009a) prevé a instituicio do Comité de Acompanhamento do Programa
Minha Casa Minha Vida (CAPMCMV), “com a finalidade de acompanhar e avaliar as atividades do
programa” (BRASIL, 2009a). A composicdo do Comité é a seguinte:

I - Casa Civil da Presidéncia da Republica, que o coordenar3;
II - Ministério da Fazenda;
I1I - Ministério das Cidades (BRASIL, 2009a).

O Poder Executivo define os parametros de priorizacdo e enquadramento dos
beneficiarios do PMCMV e a periodicidade de atualizacdo dos limites de renda familiar
estabelecidos nesta Lei, ndo sendo citado qualquer tipo de consulta a populacdo (BRASIL,
2009a).

No que tange ao que poderiamos classificar como estratégias urbanas e fundidrias, a Lei
12.424 (BRASIL, 2011) incluiu também itens a serem observados para implementacido dos

empreendimentos no ambito do PNHU:

I - localizagdo do terreno na malha urbana ou em area de expansao que atenda
aos requisitos estabelecidos pelo Poder Executivo federal, observado o
respectivo plano diretor, quando existente;

II - adequagdo ambiental do projeto;
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III - infraestrutura basica que inclua vias de acesso, iluminacdo publica e
solucdo de esgotamento sanitario e de drenagem de aguas pluviais e permita
ligacdes domiciliares de abastecimento de 4gua e energia elétrica;

IV - existéncia ou compromisso do poder publico local de instalagio ou de
ampliacdo dos equipamentos e servicos relacionados a educagdo, sadde, lazer e
transporte publico. (BRASIL, 2011).

E importante salientar que sdo itens a serem observados, mas que ndo sao obrigatérios
para que os empreendimentos sejam financiados, o que pode denotar a prioridade dada pelo
Programa a dinamizacdo econdmica. Os valores maximos das unidades habitacionais, por

caracteristica do municipio, sdo apresentados na Tabela 2. Hd uma diferenca muito pequena

entre os valores pagos para os diferentes tipos de municipios.

Tabela 2 - Valores maximos das unidades habitacionais, por caracteristica do municipio. Renda de 0 a 3

salarios minimos.

Valor Maximo De Aquisicdo
UF Localidade Da Unidade Habitacional
Apartamento Casa
Municipios integrantes das regides
metropolitanas do Estado de SP, Municipios
SP/DF de Jundiai/ SP, Sdo José dos Campos/ SP, R$52.000,00 | R$48.000,00
Jacarei/ SP e DF
Demais Municipios R$46.000,00 | R$42.000,00
Capital R$51.000,00 | R$47.000,00
Municipios integrantes da Regido
RJ Metropolitana do Rio de Janeiro e
Demais Municipios R$ 42.000,00 | R$38.000,00
MG Capital e respectiva Regido Metropolitana R$ 46.000,00 | R$42.000,00
Demais Municipios R$ 42.000,00 | R$38.000,00
BA Capital e respectiva Regido Metropolitana R$ 46.000,00 | R$42.000,00
Demais Municipios R$ 41.000,00 | R$37.000,00
PE/ CE Capital e respectiva Regido Metropolitana R$ 45.000,00 | R$41.000,00
Demais Municipios R$ 41.000,00 | R$37.000,00
RS/ PR/ SC R$45.000,00 | R$41.000,00
AC/AM/ AP/PA/ RO/ RR Capital e respectiva regido metropolitana e R$ 43.000,00 | RS 39.000,00
TO e TS R$42.000,00 | R$38.000,00
ES/ MT/ MS/ GO R$ 42.000,00 | R$39.000,00
AL/ RN/ PB/ SE/ MA R$ 41.000,00 | R$ 37.000,00

Fonte: Cardoso e Aragdo (2013).

A maior distancia entre os valores é de R$ 15.000,00, o que deixa evidente uma menor

preocupacdo com estratégias urbanas e fundiarias ligadas a localiza¢do dos empreendimentos. A
tipologia das cidades, caracterizada por capitais, regiées metropolitanas e outros tipos de
municipios, parece ndo dar conta das diferengas regionais.

A distribuicdo de recursos do PNHU, do PNHR e do FAR, subprogramas que fazem parte

do PMCMYV, aos entes federativos, é baseada na estimativa do déficit habitacional segundo a
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Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilio (PNDAD) e o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), referentes ao ano de 2007 e suas atualizacdes (BRASIL, 2009a).
0 PMCMV prevé a exigéncia de participacao financeira dos beneficidrios sob a forma de
prestacdes mensais de, no minimo, R$ 50,00, conforme Lei n® 12.424, de 2011 (BRASIL, 2011)5.
Apébs a exposicdo das principais propostas e objetivos tanto do PlanHab quanto do
PMCMYV, apresentamos, a seguir, um quadro com as principais distingdes entre eles, além de

analisarmos tal quadro com base nos conceitos apresentados na revisao teodrica.

4.3 Apresentacao e discussdo dos resultados

A comparacdo entre os objetivos presentes nos documentos do Plano Nacional de
Habitacdo e os do Programa Minha Casa, Minha Vida permite que se observem diferencas
relevantes entre o que visavam os dois instrumentos governamentais de politica de habitacao

popular. Elaboramos um quadro com as principais distin¢des entre eles (Quadro 3).

5Segundo essa lei, pode haver dispensa de pagamento dos beneficidrios somente em: “operagbes
realizadas com recursos transferidos ao FAR quando estas operagdes forem vinculadas a intervengdes de
urbanizac¢do de assentamentos precarios, saneamento integrado, manejo de aguas pluviais e prevengio de
deslizamento de encostas que demandem reassentamento, remanejamento ou substituicdo de unidades
habitacionais, desde que tais intervencdes: | - sejam executadas por meio de transferéncia obrigatoéria de
recursos de que trata o art. 12 da Lei n® 11.578, de 26 de novembro de 2007; ou II - sejam financiadas por
meio de operacdes de crédito ao setor publico, conforme hipdteses definidas no regulamento”. (BRASIL,
2011).
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Quadro 3 - Quadro comparativo entre PlanHab e PMCMV.

Dimensio PMCMV PLANHAB
- . 0 PlanHab propde estudos sobre
0 PMCMYV tem por finalidade criar  ‘antiab pre p, .
. . AN ~ utilizacdo de imdveis vagos,
mecanismos de incentivo a produgao e A
L . AR atualizagdo de dados referentes a
aquisicao de novas unidades habitacionais, . NI
. e~ PN imoveis pertencentes a Unido para
Objetivo requalificacdo de iméveis urbanos e . oo«
~ o . possivel repasse para habitagdo
producdo ou reforma de habitag¢des rurais. .
social, entre outros.
A distribuicdo de recursos do PNHU, do Encomendou pesquisa com 6redos
PNHR e do FAR, subprogramas que fazem o pesd ) oTE
. distintos para mensurar déficit
parte do PMCMYV, aos entes federativos, L . .
. . . s habitacional, que conclui que mais de
seria baseada na estimativa do déficit g . e
habitacional segundo a Pesquisa Nacional 90% do déficit estd em familias com
Distribuicao 8 q renda de até R$ 1.200. Além disso,

de recursos

de Amostra por Domicilio - PNDAD - e o
Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE, referentes ao ano de 2007
e suas atualizacoes.

buscou classificar os municipios de
acordo com realidade local (distingue
11 diferentes tipos de municipios).

0 PMCMYV prevé a institui¢do do Comité de
Acompanhamento do Programa Minha Casa
Minha Vida - CAPMCMYV, “com a finalidade

0 PlanHab passou um periodo
significativo dialogando com diversos
setores da sociedade. Houve também
arealizacdo de cinco semindarios

Participagao . . .
pag de acompanhar e avaliar as atividades do regionais, debates com segmentos
da sociedade ” - a2 o .
na programa”. A composicdo do Comité é sociais como ONGs, academia,
N I - Casa Civil da Presidéncia da entidades sindicais, oficinas técnicas,
elaboragdo 1 . L . .
dos Republica, que o coordenar3; entre outras atividades. Além disso, o
II - Ministério da Fazenda; Plano enfatiza que a descentralizacao
programas NP . . . o«
I1I - Ministério das Cidades. é essencial para consolidacao dos
seus objetivos.
Para a definicdo dos beneficiarios do
PMCMYV, devem ser respeitadas, além das
faixas de renda vigentes na data da O PlanHab também definiu Grupos de
Critérios solicitacdo dos beneficios, as politicas Atendimento buscando superar a
ara estaduais e municipais de atendimento utilizacdo da renda familiar como
p_ . habitacional, priorizando-se, entre os Unico referencial e parametro de
classificagao s A s
critérios adotados, o tempo de residéncia ou | corte para o acesso das familias ao
dos . e : i o
. de trabalho do candidato no Municipio e a financiamento habitacional.
beneficiarios ~ . ;s
adequagdo ambiental e urbanistica dos
projetos apresentados.
Em relacdo a incentivos para que a Uma das estratégias previstas é a
construcdo das unidades seja em locais criacdo do subsidio localizacao,
Critério consolidados, como zonas centrais, por considerado indispensavel para uma
localizaco exemplo, o Programa estabelece valores adequada articulacdo entre a politica

pouquissimo diferentes a partir do critério
da localizagao.

de habitacdo e as demais politicas
urbano-territoriais.

A mensuracdo do déficit, de acordo com pardmetros do PlanHab, ndo é levada em

A participacdo da sociedade civil no Programa Minha Casa Minha Vida é nitidamente

Fonte: Elaboragio do autor.

consideracdo pelo PMCMYV, que utiliza dados oriundos da Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilio (PNAD), e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o IBGE.

menor. O conteddo das leis referentes ao Programa evidencia que a preocupac¢do com possiveis

quedas nos indices econdmicos do pais, devido principalmente a crise de 2008, colocou a
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questdo do estimulo ao crescimento da economia como propulsora do PMCMV. A criacdo de um
Conselho Gestor que exclui aqueles que mais eram incentivados pelo PlanHab a participarem do
processo de elaboracdo e monitoramento das politicas de habitacdo (Conselhos Municipais,
Conselho Gestor do FGTS e Conselho gestor do SNHIS) evidencia um carater mais centralizador
das decisdes no PMCMV.

Importante também salientar que, em 2005, a criagdo do Fundo Nacional de Habitacao
de Interesse Social e o Sistema Nacional de Habitacdo estabeleciam que estados e municipios
que quisessem aderir ao sistema deveriam criar um fundo de habitacdo gerido por um conselho
com participacdo popular, além de elaborar Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS)
(Cardoso e Aragao, 2013).

Em relacdo aos critérios adotados para elegibilidade dos beneficiarios, ambos os
Programas buscam incluir critérios extra-econémicos. 0 PMCMV inclui, além da renda, os
seguintes critérios: a) familias residentes em areas de risco ou insalubres ou que tenham sido
desabrigadas; b) familias com mulheres responsaveis pela unidade familiar; etc.; ¢) familias de
que facam parte pessoas com deficiéncia. Além disso, outros critérios podem ser acrescidos por
Estados, municipios e Distrito Federal, ap6s aprovacdo nos respectivos conselhos locais de
habitacdo, quando existentes, e em conformidade com as respectivas politicas habitacionais e as
regras estabelecidas pelo Poder Executivo Federal (BRASIL, 2011). Entretanto, somente o
PlanHab prevé o ndo pagamento de mensalidades por familias consideradas sem condi¢des de
arcar com tais custos, além de critérios como renda familiar e per capita, andlise da cesta de
consumo e tipologia de municipios, relacionada como funding adequado a cada situa¢do e em
funcdo das simulacdes elaboradas para a montagem do modelo de financiamento e subsidios.

Outro ponto que merece ser destacado é que o PlanHab mostrou uma preocupagao que
parece ndo estar presente (ao menos com a mesma intensidade) no PMCMV: trata-se da criacdo
do subsidio localizagdo. A criacdo de tal mecanismo é considerada indispensavel pelo PlanHab.
Os aspectos levantados para a defesa de tal estratégia sao: incentivo a mistura de usos e classes
sociais, necessaria para se evitar a formacido de glebas segregadas; localizacdo da habitacdo
préoxima aos locais de trabalho (o que consequentemente colaboraria para melhoria da
mobilidade); e o fato de as zonas centrais de grandes metrépoles estarem mostrando
crescimento populacional negativo, enquanto zonas periféricas e com infraestrutura inadequada
crescem. (PLANO NACIONAL DE HABITACAO, 2010).

A crise econdmica de 2008, que afetou boa parte da economia capitalista em termos
globais, parece ter tido influéncia significativa na dindmica da area habitacional no Brasil
(Krause et al.,, 2013). 0 PMCMV surge de forma rapida, sem ter passado pelo “crivo” da sociedade

civil em geral, diferentemente do PlanHab, que passou por uma série de didlogos com grupos
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diversificados de atores sociais. H4 uma descontinuidade em relacao as propostas elaboradas ao
longo do processo de formulacdo da Politica Nacional de Habitagcdo. Obviamente, ndo se pode
inferir, a partir de tal analise, que 0 PMCMV atende somente aos interesses econémicos dos
governistas preocupados em se manter no poder. O que se busca mostrar é que o Programa de
certa forma “ignorou” propostas que foram debatidas por um periodo consideravel de tempo,
muitas delas embasadas em estudos encomendados por 6rgaos especializados na tematica da
habitacao.

Proposicoes contidas no PlanHab, como estudo de viabilidade de utilizacdo de imdveis
vagos construidos em dareas com infraestrutura basica, participacdo dos poderes e conselhos
locais na tomada de decisdes, descentralizacdo, adocdo de tipologia de cidades especifica,
considerando realidades socioculturais especificas, atualizacdo dos dados referentes a imoveis
pertencentes a Unido, entre outras, nido tiveram a oportunidade, dentro do PMCMYV, de serem
colocadas em pratica.

0 PMCMYV, como mostrou a literatura aqui apresentada, reserva papel importante para
o setor privado (LOUREIRO et al, 2013; CARDOSO e ARAGAO, 2013), e as conclusdes do
presente trabalho permitem afirmar que este papel encontra paralelo nos documentos
analisados, principalmente no que tange a dimensdo da participacdo da sociedade civil, que
deixa de fazer parte, como era previsto no PlanHab, de qualquer espaco decisério, que passa a
ser ocupado exclusivamente por membros do governo. Essa preponderancia do setor privado
acaba, como também aponta a literatura, trazendo consequéncias negativas do ponto de vista
urbanistico. Nesse sentido, o comportamento racional, por parte das empresas, de buscar lucro
através da procura de terrenos mais baratos, acaba surtindo efeito bastante diferente daquele
apresentado por Simmel na Alemanha do final do século XIX: no lugar da agilidade, entra a
continuidade do processo histérico de periferizacao das habitacdes de interesse social, desta vez,
no ambito do PMCMV. Tal ambivaléncia em relacido aos efeitos da modernidade e da crescente
racionalizacdo de aspectos subjetivos da vida vai de encontro aos escritos do autor.

A homogeneidade dada pelo setor privado aos empreendimentos (apartamentos
destinados a familias compostas por um casal e dois filhos, no maximo) nos remete ao espago
abstrato lefebvriano, e trouxe consequéncias negativas para os beneficidrios do PMCMV. O
espaco abstrato lefebvriano busca a eliminacado de diferencgas e de especificidades, o que no caso
do Brasil, pais de dimensdes continentais, inviabiliza solu¢gdes mais compativeis com as distintas
realidades regionais existentes. A analise documental comparada nos permite afirmar que
muitas dessas consequéncias poderiam ter sido minimizadas caso algumas premissas contidas

no PlanHab tivessem sido adotadas.
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A conurbagdo e a monofuncionalidade, verificadas empirica e recentemente por
pesquisadores aqui citados como consequéncias do PMCMYV, poderiam ser reduzidas ou evitadas
com a adog¢do do subsidio localizacdo, citado no PlanHab como incentivo para construcao de
habitacdes em localidades centrais das cidades, mais préximas de vagas de empregos e
atendendo a uma reivindicacdo dos beneficiarios da politica.

Outra estratégia prevista no PlanHab e que também poderia reduzir um dos problemas
apresentados na literatura sobre o PMCMYV ¢ a classificacdo dos municipios brasileiros de forma
a considerar suas especificidades, o que resultou na criacdo de 11 tipos de municipios, que
deveriam ser alvo de diferentes alternativas de reducao do déficit habitacional. A padronizacdo
das construcoes de forma a garantir mais lucro para o setor privado acabou gerando criticas a
rigidez dos projetos, dissonantes da complexidade dos arranjos familiares modernos e também
dos diferentes climas e realidades sociais brasileiras, que ndo encontram representacao no
critério adotado pelo PMCMV para repasse diferente de recursos em relacdo a localizacdo do
empreendimento, qual seja, apenas o fato de ser ou ndo regido metropolitana, de acordo com o
IBGE.

Evidenciou-se, a partir da comparagdo entre o PlanHab e o PMCMV, que o ultimo
ignorou propostas que estavam sendo debatidas e que superavam a mera preocupacdo com o
crescimento econOmico, propostas essas que poderiam ter minimizado os efeitos negativos
anteriormente apontados, oriundos de diferentes pesquisas e que, em geral, apontam para uma
excessiva preponderancia dos interesses do setor privado e entram em choque com a busca pela
superacdo das histéricas mas condi¢des de infraestrutura que a populacdo com menor renda
enfrenta nas cidades brasileiras. A partir da literatura aqui utilizada e das conclusdes permitidas
a partir da analise documental comparativa, nossa hip6tese para a explicacio da mudanga no
rumo da politica de habitacdo é a de que o governo passou, a partir da crise econdmica de 2008,
a enxergar tal politica como passivel de ser utilizada com o objetivo de dinamizar a economia. O
apoio do setor empresarial, beneficiario direto de tal escolha, pode ter potencializado tal
decisdo. Entretanto, haja vista os limites da presente andlise, tais hipOteses, para serem

corroboradas, devem ser aprofundadas em trabalhos posteriores.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A andlise documental evidenciou que houve uma mudanca significativa no rumo da
politica habitacional brasileira com a adocdo do PMCMV, e essa mudanga passou pela nio

adocdo de medidas previstas documentalmente no PlanHab. O incentivo a produc¢io massificada
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de novas unidades habitacionais como forma de alavancar a economia acabou trazendo

consequéncias negativas para as cidades brasileiras, e impediu/ interrompeu a adocdo de

medidas que estavam sendo gestadas com a intencdo de modificar a logica de construcdo de

habitacdes de interesse social nas franjas da cidade. A busca do setor privado por terras baratas,

a fim de maximizacao dos lucros, gerou, entre outros, a periferizacio dos empreendimentos

construidos no ambito do PMCMV e baixa aderéncia entre déficit habitacional e produgdo de

moradias. Obviamente, a presente analise ndo objetivou encerrar a discussao sobre o tema, e sim

contribuir para o debate sobre as politicas de habitacio brasileiras.
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