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Desde o final dos anos 80, os movimentos de moradia no
Brasil vém lutando pela criacao de fontes de recursos e
programas adequados para viabilizar o acesso da
populacao de baixa renda a moradia digna. Um marco
nesta luta foi a politica habitacional implementada em Sao
Paulo na administracdo Luiza Erundina, quando foram
utilizados em larga escala os recursos provenientes do
orcamento municipal, canalizados para o Fundo de
Atendimento a Populacdo Moradora em Habitacao
Subnormal (FUNAPS), o primeiro fundo municipal de
moradia existente no pais, para financiar programas
inéditos, como os mutirdes autogeridos, a producao de
moradia social nas areas centrais e a assisténcia juridica
gratuita a moradia popular.

Com base na experiéncia que estava em curso em Sao
Paulo, no periodo 1989-92, e na necessidade de ampliar o
programa de producao de habitacao por autogestao, os
movimentos de moradia formularam o primeiro projeto
de lei de iniciativa popular, que propunha a criacdo do
Fundo Nacional de Moradia e que recebeu a adesao de
mais de um milhdo de eleitores. Entregue ao Congresso
Nacional em novembro de 1991, o Fundo Nacional de
Habitacao de Interesse Social foi aprovado somente em
2005.

No governo Lula, vem sendo implementada uma nova
Politica Nacional de Habitacao. Além da aprovacao do
Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS),
foram criados o Ministério e o Conselho das Cidades,
ampliados os recursos orcamentarios e o subsidio do FGTS;
o mercado foi estimulado com a regulamentacéo que deu
maior seguranca juridica aos investidores e obrigou os
bancos a aplicarem em habitacdo os recursos da
poupanca. Outra medida importante foi o estimulo a
implementacdo do Estatuto da Cidade por meio da

Campanha pelos Planos Diretores Participativos.

O Plano Nacional de Habitacdo é um componente
essencial para completar as medidas de carater
institucionais indispensaveis para que se avance no
objetivo principal da nova Politica Nacional de Habitacao
(PNH): garantir moradia digna a cada cidadao brasileiro.

1. O Plano Nacional de Habitacao no
contexto da nova Politica Nacional de
Habitacao

O Plano Nacional de Habitacao (PlanHab), que esta
sendo elaborado a partir de um intenso processo
participativo, sob a coordenacao da Secretaria Nacional
de Habitacdo do Ministério das Cidades, com a
consultoria do Consércio PlanHab," ¢ um dos
instrumentos mais importantes para a implementacao da
nova PNH.

Em 2004, o Conselho Nacional das Cidades aprovou a
Politica Nacional de Habitacao, por meio da qual foi
instituido o Sistema Nacional de Habitacao (SNHIS) e
foram definidas as diretrizes fundamentais que passaram
aorientaraacao do governo na area da habitacdo. A nova
PNH, de modo coerente com a Constituicao Federal e
com o Estatuto da Cidade, reconhece a funcao social da

»

O Consorcio PlanHab, que presta consultoria a Secretaria Nacional
de Habitacdo do Ministério das Cidades, é formado pelas seguintes
instituicoes: Instituto Via Publica; Fundacdo para Pesquisa Ambiental,
representada pelo Lab-Hab - Laboratério de Habitacao e Assentamentos
Humanos da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da USP. e Logos
Engenharia.



propriedade e a habitacdo como questdao do Estado e
direito béasico do cidadao, determinando-a como
atribuicdo concorrente dos trés niveis de governo e
preconizando a inclusao social e a gestao participativa e
democratica.

A implementacao da PNH estrutura-se em quatro eixos:
desenho institucional; modelagem de financiamento e
subsidios; politica urbana e fundiéria e cadeia produtiva
da construcao civil. Cabe ao Plano Nacional de Habitacao
(PlanHab) formular uma estratégia e definir um plano de
acao em torno destes eixos que garanta o
equacionamento da questdao da habitacdo no horizonte
temporal estabelecido.

O planejamento habitacional foi introduzido como um
instrumento fundamental no SNHIS, consolidado na Lei
11.124/05, que torna obrigatérias, para acessar aos
recursos do FNHIS, a constituicao de fundos e conselhos
gestores e a elaboracao de planos estaduais e municipais
de habitacdo. O PlanHab pretende introduzir o
planejamento habitacional em nivel federal, contribuindo
para firmar o acesso a moradia como politica social e de
Estado. Esta ndao é uma tarefa facil. Nao h& no setor
habitacional tradicdo de planejamento, nem se detém
informacdes sistematizadas para todo o pais sobre varios
aspectos do problema de que estamos tratando. Mesmo
com algumas restricoes de dados, o Estado brasileiro
busca montar uma estratégia planejada, que leva em
conta a diversidade das necessidades, os custos variados
de producao da moradia e o contexto dos municipios
brasileiros.

2. O Plano Nacional de Habitacao:
uma estratégia para garantir o direito
a habitacao

O Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) objetiva
planejar as acdes publicas e privadas, para, num horizonte
de 15 anos, formular uma estratégia que permita
equacionar as necessidades habitacionais do pais, na
perspectiva de garantir uma moradia digna a cada
cidadao brasileiro.

Nao se trata de objetivo facil de ser alcancado em nenhum
pais, muito menos no Brasil, que se caracteriza por um
quadro de profunda desigualdade social e econémica,
com significativa porcentagem de familias em estado de
pobreza absoluta, e que necessitara nos préoximos quinze
anos de cerca de 27 milhdes de unidades habitacionais,
segundo projecdes realizadas pelo Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional (CEDEPLAR)?,
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caso se queira garantir moradia para cada familia que se
formar no periodo. O pais tem ainda uma forte heranca
resultante da auséncia de politicas habitacionais
adequadas e do intenso processo de urbanizacdo que
ocorreu entre os anos 1940 e 2000, que resultou num
enorme déficit habitacional urbano e rural, estimado em

7.9 milhdes de unidades habitacionais’, e um numero

muito significativo de assentamentos precarios, onde

vivem cerca de 3,2 milhes de familias®.

Partindo dos principios e diretrizes da PNH, o PlanHab

devera

» estabelecer metas fisicas e financeiras considerando o
horizonte temporal;

» identificar as fontes de recursos estaveis, incluindo

recursos onerosos para o financiamento habitacional

€ recursos nao onerosos para subsidio;

formular uma nova modelagem de subsidios;

estabelecer a forma de articulacio dos entes

federativos no SNHIS;

» propor medidas de desenvolvimento institucional
para que os agentes publicos e privados possam
cumprir seus papéis na promocao de habitacao;

» propor medidas de politica urbana e fundiaria
capazes de facilitar e baratear o acesso a terra
urbanizada para HIS;

» formular mecanismos de fomento a producao e de
apoio a cadeia produtiva da construcao civil,
objetivando reduzir o custo da moradia e ampliar a
producao;

» criar um sistema de monitoramento e avaliacio da
implementacdo do PlanHab, que sirva para a sua
revisdo periédica a cada quatriénio, junto com os
planos plurianuais (PPA's);

» orientar a elaboracio dos planos habitacionais de
ambitos estadual e municipal.
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Dentre os objetivos do PlanHab inclui-se, ainda, a
adequacdo das linhas programaticas e das linhas de
financiamento de carater nacional as estratégias
propostas. Neste sentido, vale ressaltar que a producao
de habitacdo por autogestao constitui um dos programas
essenciais para promover, com qualidade e baixo custo, a
producao de habitacdo, além de estimular a organizacao
popular, aspecto fundamental para enfrentar a questao
social no Brasil urbano.

2 Cedeplar -UFMG/ MINISTERIO DAS CIDADES/ SNH. “Projeto
Projecdo da Demanda Demografica Habitacional, o Déficit Habitacional
e Assentamentos Subnormais”, 2007.

? Fundacéo Joao Pinheiro, com base nos dados da PNAD, IBGE 2006.

* Centro de Estudos da Metrépole, CEM/CEBRAP, com base em dados do
Censo de 2.000, IBGE.
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3. A articulacao de recursos para
viabilizar o atendimento das
necessidades habitacionais do pais

Uma das propostas centrais da PNH e do PlanHab consiste
na articulacdo de recursos onerosos (como o do FGTS) e
nao onerosos (como os do FNHIS) para a ampliar o
nimero de familias atendidas e, ao mesmo tempo,
garantir o acesso as familias de baixa renda.

Para dimensionar os recursos necessarios, de acordo com
as fontes de financiamento e o carater da aplicacao
(oneroso ou nao oneroso), o PlanHab propos a definicao
de Grupos de Atendimento, de acordo com sua
capacidade de acessar um financiamento, relacionada
com a fonte de recurso adequada a cada situacao, o que
permite organizar melhor a demanda e dimensionar as
necessidades de financiamento e subsidios. Foram
definidas cinco faixas de grupos de atendimento,
sistematizados no quadro abaixo, onde também estao
dimensionadas as necessidades habitacionais de cada
grupo, tanto em relacdo ao déficit acumulado como em
relacao a demanda futura de novas moradias.

Grupos de Atendimentos: caracteristicas, fontes de recursos e distribuicao do déficit e da demanda futura

Condigao de acessar um Fontes de Distribuigao | Projecdo da
financiamento habitacional recursos do déficit demanda
acumulado futura

Grupo | Familias com renda liquida abaixo | FNHIS 40,0% 16,0%
da linha de financiamento

Grupo Il | Familias que acessam o financia- FGTS/FNHIS | 54,1% 48,0%
mento, mas que requerem subsidio | Financiamento
de complemento e equilibrio com subsidio

Grupo Il | Familias podem acessar o FGTS 2,4% 9,0%
financiamento habitacional, com Financiamento
subsidio de equilibrio com descento

Grupo Familias com capacidade de assu- | FGTS

v mir um financiamento habitacional

Grupo V | Familias com capacidade de assu- | SBPE 4.5% 29,0%
mir um financiamento de mercado

Elaboragéo: Consorcio Instituto Via Publica, LabHab/Fupam e Logos Engenharia

Os dados sobre a demanda habitacional apresentados no
quadro acima e os cenarios das principais fontes de
recursos voltados para habitacado mostram grande
disponibilidade de recursos onerosos e incapacidade de a
maior parte da populacdo utiliza-los. Existe uma grande
concentracao da demanda habitacional nos grupos 1 e 2,
que precisam de subsidios para poderem ter acesso a
moradia, enquanto que a projecao das principais fontes
de recursos tem mostrado que existe um forte
desequilibrio entre os recursos onerosos e ndo onerosos,
detalhados a seguir.

Prevé-se que, nos proximos quinze anos, 0s recursos para
financiamento habitacional originarios do FGTS e do
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE)
possam alcancar entre 800 e 950 bilhdes de reais. J& os
recursos nao onerosos — dos orcamentos da Unido, esta-
dos e municipios —e o0s do FGTS, mesmo nas hipoteses
mais otimistas, alcancariam no maximo algo em torno de
200 bilhdes, considerando que estas fontes ap6éiam nao
apenas a producdo de novas moradias como a
urbanizacao de assentamentos precarios, as despesas de
custeio e os programas de desenvolvimento institucional.



E necessario considerar, ainda, que o FGTS pode ampliar
fortemente suas inversbes, pois apresenta ampla
disponibilidade de recursos que nao tém sido aplicados
em habitacdo e saneamento, como determina a lei, por
falta de projetos e de demanda apta para acessar o
financiamento.

Por outro lado, gracas a Resolucao 460 do Conselho
Curador do FGTS, 50% do rendimento liquido das
aplicacoes financeiras dos recursos do FGTS tém sido
utilizados para subsidio habitacional, focado nas faixas de
baixa renda. Em 2007, estes recursos atingiram 1,85
bilhao de reais, que tém sido utilizados basicamente em
operacOes caucionadas, onde governos de Estados e/ou
municipios, na pratica, aplicam recursos préprios para
ampliar o subsidio as familias atendidas. Desta forma, o
“programa da 460" tem atendido, basicamente, familias
integrantes do Grupo 1 em vez de ser utilizado como
complementacao dos financiamentos do FGTS, o que
ampliariaenormemente seu alcance.

J&a o FNHIS, cujo orcamento foi estipulado em um bilhao
em 2007 e 2008, tem se voltado principalmente para
urbanizacao de assentamentos precérios, que também sao
acoes realizadas em conjunto com o poder publico local. O
mesmo ocorre com os recursos do PAC, que somam o
maior investimento j& realizado no pais para urbanizar
favelas e assentamentos precarios de baixa renda.

O PlanHab estad propondo alterar esta modelagem de
subsidios, de modo a criar as condicdes para enfrentar de
forma massiva nao s6 o déficit habitacional mas também
as necessidades futuras. De forma sintética, as principais
propostas podem ser resumidas nos seguintes itens:

1. Ampliacdo dos recursos nao onerosos do SNHIS (ou
seja, dos orcamentos dos trés entes federativos),
objetivando apoiar uma nova politica de subsidios;

2. Destinacdo dos recursos do FNHIS em duas
perspectivas:

> repasse para estados e municipios implementarem
programas habitacionais e de urbanizacdo de
assentamentos precarios, integrados com outras acoes
sociais, destinados a populacdo de baixa renda, em tese
situadano Grupo 1;

» concessao de subsidios para familias do Grupo 2 que
tém capacidade para assumir um financiamento do FGTS
mas em valor insuficiente para adquirir ou construir uma
unidade habitacional; recursos dos fundos estaduais e
municipais também deveriam ter a mesma finalidade;
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3. Criacao de um Modelo de Seguros e Garantias, uma
espécie de Fundo Garantidor, destinado ao Grupo 2, que
reduziria o risco de crédito para o agente financeiro e que
ampliaria 0 acesso ao crédito imobiliario;

4. Estabelecer uma nova regulamentacao sobre a
utilizacdo dos recursos nao exigiveis do FGTS, que
permitisse ampliar os recursos deste funding destinados
ao desconto, a serem utilizados como subsidio de
equilibrio efou de complemento para as familias que
tomassem um financiamento habitacional (Grupo 2 e 3).

5. Estabelecer linhas programaticas que garantissem uma
ampla gama de produtos habitacionais, estimulando
formas alternativas de promocao e producao da moradia
que permitisse reduzir o custo do produto sem perda de
qualidade.

4. Os recursos para financiar a
autogestao

As propostas, se implementadas, poderao garantir uma
expansao significativa dos programas baseados na
autogestdo. Depois de um amplo periodo em que a
autogestao foi considerada uma experiéncia a ser testada,
chegou o momento de passar a ser parte da estratégica de
equacionamento do problema habitacional brasileiro,
participando, em conjunto com outras formas de
promocao, do grande desafio de colaborar com a
producao massiva de habitacao.

Nao temos espaco neste artigo para problematizar esta
questao, mas a experiéncia internacional mostrou que as
cooperativas habitacionais nos paises mais desenvolvidos
tiveram um papel decisivo no enfrentamento do déficit. E
necessario que o Brasil invista mais na qualificacao dos
agentes promotores publicos ndo- estatais para que
possam exercer um papel de maior destaque, superando
uma fase em que esta forma de promover a producao de
habitacao foi considerada como secundaria e de pequena
escala.

Na medida em que o grande problema do acesso a
moradia pela populacdo de baixa renda é a
incompatibilidade entre o custo da habitacao e a renda
das familias, a reducdo de custo com qualidade
propiciada pela autogestao é uma das possibilidades a
serem consideradas pelo PlanHab para equacionar a
médio prazo o problema da habitacional no pais.

Desde o inicio do governo Lula, foram criados dois
programas de apoio a autogestao: o Crédito Solidario
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(PCS) e o Programa Social da Moradia (PSM). O primeiro,
financiado, basicamente, pelos recursos do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS), foi criado em 2004 e, até
dezembro de 2007, j& contratou cerca de 12,2 mil
unidades habitacionais, num total de quase 0,21 bilhao
de reais, ressaltando que parte desses atendimentos é de
“conclusao, ampliacdo e reforma de moradias”. Tendo
encontrado dificuldades para ser operacionalizado, os
projetos desse programa necessitaram do apoio de
estados e municipios para se viabilizar. O FDS é um fundo
retornavel (oneroso), que admite um significativo subsidio
(ataxa de juros é zero), mas, como ndo tem novas receitas
previstas, nao tem félego para alavancar este programa.

J& o recém-criado Programa Social da Moradia (PSM), que
tem previsto 0,1 bilhdo no orcamento de 2008 do FNHIS,
nao apresenta grandes possibilidades de crescimento, por
maiores que venham a ser as dotacdes orcamentarias do
governo federal. O FNHIS sempre devera ter grandes
restricoes orcamentarias, uma vez que deve sustentar
inimeros programas habitacionais.

Ja com a criacao de uma nova modelagem de subsidios, o
FNHIS, bem como estados e municipios, poderao
complementar um financiamento do FGTS que, por dispor
de fundos mais expressivos, podera alavancar um
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processo mais massivo de promocdo de moradias,
incluindo as construidas por autogestao. Neste sentido, é
fundamental que se viabilize, no ambito do FGTS, um
programa com este caréter, ressaltando-se que, quando
se fala em autogestao, pode-se incluir uma gama variada
de produtos e formas de producdo, incluindo a
construcao por mutirdo, parcial ou totalmente, ou a
producdo por empreitada, a ser gerida por uma
organizacao social representativa dos beneficiarios.

Embora voltada prioritariamente para os setores de baixa
renda (Grupo 1 e 2), a promocao de habitacdo por
autogestdo nao é uma proposta exclusiva para estes
setores. Pode, inclusive, ser um mecanismo que viabiliza
— por reduzir o custo — 0 acesso a moradia digna para
setores de renda media baixa (Grupo 3), que tém
dificuldade de encontrar uma habitacdo no mercado,
mas que tém renda para pagar um financiamento, a ser
complementada por um pequeno subsidio de equilibrio.
A modelagem que se esta desenvolvendo no ambito do
PlanHab pode e deve considerar essa forma de producao
como uma alternativa de grande potencialidade para
equacionar a questao da habitacdo, fortalecendo a
organizacdo popular e estimulando a populacdo a
participar da resolucdo dos graves problemas sociais
existentes no pais.
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