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1.

Em cumprimento aos Acdrddos 1.718/2005 e 3.071/2012, a SECAP apresenta este Relatério de
Avaliacdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). O trabalho também se insere no ciclo
2020 de avaliagGes do Conselho de Monitoramento de Avaliacdo de Politicas Publicas e buscou
analisar aspectos relacionados ao desenho do programa e sua efetividade.

O PMCMV é a principal politica habitacional do governo federal, especialmente para o publico de
menor renda. Langado em 2009, entregou mais de 5 milhdes de Unidades Habitacionais (UHs).
Até 2019, soma-se mais de RS 129,8 bilhdes em subsidios financeiros e tributdrios e outros RS 98
bilhGes em subsidios do FGTS (precos de 2019). O programa atua por meio da producdo
habitacional, subvencionando o valor do imével (até 90% para o publico de baixa renda — Faixa 1)
e, no caso dos financiamentos do FGTS, também os juros, além de conceder reducdo da carga
tributaria para as empresas construtoras.

Os recursos sao direcionados parcialmente por desenho, que tenta seguir a distribuicao do déficit
habitacional quantitativo, o qual indica a necessidade de novas moradias, mas também por
demanda de mercado, principalmente nas faixas de financiamento (1,5 e 2), o que leva a uma
concentragdo significante na regido Sudeste e Sul nessas faixas. J& na modalidade FAR, que
entregou mais de 1,5 milhdes de unidades habitacionais a familias de baixa renda, a regidao mais
beneficiada é o Nordeste, seguida de perto pelo Sudeste.

O déficit habitacional quantitativo esta estagnado desde 2015 perto de 6 milhGes de domicilios.
Acredita-se que o PMCMYV tenha desempenhado um papel relevante para conter esse indicador
no nivel atual, porém é pouco crivel que tenha sido muito eficiente nessa tarefa, uma vez que os
critérios de selecdo dos beneficidrios ndo contemplam a necessidade de pertencer ao déficit.
Abaixo do limiar de renda da Faixa 1 (até RS 1.800), mais de 60% das familias ndo se enquadram
no déficit, segundo a PNAD Continua de 2019. Evidéncias preliminares trazidas pelo IPEA também
mostram que, em média, um quarto a um terco das familias beneficiarias nas 20 maiores cidades
brasileiras faziam parte do déficit habitacional antes de receberem a nova moradia.

O estudo também encontrou impacto do programa sobre o emprego na construgdo civil, porém a
massa salarial criada ndo compensaria o subsidio. Ainda assim, como também existe o valor social
da moradia criada, o retorno econdmico é ambiguo. O impacto, entretanto, se restringe as regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Os achados também apontam que a unidade habitacional média da modalidade Entidades é
contratada a um pre¢o mais baixo, embora a maior parte das contratacdes tenha sido realizada
via FAR (75,8%). Porém, por diversos problemas de execugdo das obras, as entregas do Entidades
foram muito menores (17,4% de entregas contra 81% do FAR), de modo que o custo acumulado
sobre entregas efetivas é muito maior. Como o Entidades tende a entregar unidades de maior
qualidade, seria importante encontrar caminhos para superar os problemas dessa modalidade.

Dado o cendrio de restricao fiscal, o Ministério do Desenvolvimento Regional ja anunciou, para o
préximo ano, um foco nos financiamentos do FGTS, além de se engajar na melhoria habitacional,
como a adequacao fundiaria e reformas, por meio do Programa Casa Verde e Amarela, instituida
pela MP 996/2020. Para que a produgdo habitacional continue atingindo um publico maior e
avancar em rendas mais baixas, serd importante reduzir o spread cobrado pela Caixa e 0o momento
parece ser propicio para essa discussdo, dado o momento de baixa das taxas de juros.

Por fim, uma vez que os recursos para producao poderdo ser escassos, deve-se repensar o modelo
atual. Existem alternativas como o aluguel social, os quais tém seus proprios problemas de
desenho. Espera-se que, com a evolucdo dos trabalhos para o CMAP, a equipe de avaliagdo consiga
trazer mais resultados que tragam insumos para o debate.
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1 Introducado

Os Acoérddos n? 1.718/2005-TCU-Plendrio e n? 3.071/2012-TCU-Plenario trazem determinacdes a
Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria do Ministério da Economia (SECAP/ME)
acerca de procedimentos para avaliacGes, quanto a eficiéncia, eficicia e efetividade, dos fundos ou
programas que utilizam recursos renunciados em decorréncia de beneficios financeiros e crediticios,
haja vista o disposto no art. 84, inciso XXIV, art. 74, incisos | e ll, e art. 165, § 62 da Constituicdo Federal.
Em cumprimento a essas determinagdes e conforme o Oficio SEI n® 5411/2019/ME apresenta-se o
Relatério de Avaliagdo do Programa Minha Casa Minha Vida

Adicionalmente, esta avaliacdo estd inserida no ciclo 2020 de avaliagdo do Conselho de
Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP), instituido pelo Decreto 9.834, de 12 de
junho de 2019, e executado tecnicamente no ambito de seu Comité de Monitoramento e Avaliacdo
de Subsidios da Unido (CMAS). Por meio do CMAS/CMAP, foi possivel contar com a parceria da
SFC/CGU e do IPEA para a execucdo de uma avaliagdo mais ampla, sob coordenacdo da SECAP, além
de obter apoio da ENAP. Este relatdrio se limita, entretanto, as entregas da SECAP, com um relato de
resultados preliminares da pesquisa feita pelo IPEA. Isso se deve a incompatibilidade de cronograma
das entregas no Conselho e ao TCU, pois o primeiro tem prazo de abril e o segundo, em dezembro de
cada ano. Dessa forma, a SECAP entrega com este Relatdrio de Avaliacdo apenas os achados relativos
ao Plano Avaliativo previamente entregue ao TCU, sendo que outras questdes serdao também
abordadas na entrega ao CMAP, junto com as entregas da CGU e do IPEA.

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) &, em nuimeros, a principal politica de atendimento as
necessidades habitacionais, especialmente para o publico de menor renda. Com mais de 6 milhdes de
unidades habitacionais (UHs) contratadas entre 2009 e 2020, o programa estimulou a producdo
habitacional mediante inje¢3o de mais de RS 223,2 bilhdes de reais a precos de 2019, entre subsidios
publicos (beneficios financeiros e tributarios) e privados (financiamentos do FGTS com descontos).
Atualmente, o programa passa por uma reformulacdo, por meio da instituicdo do Programa Casa
Verde e Amarela pela Medida Proviséria (MP) 996/2020. Nesse momento de transi¢do da politica e
face aos resultados obtidos em mais de uma década, buscou-se realizar uma avaliagdo com foco no
desenho do PMCMYV sob uma perspectiva ex-post.

O desenho de uma politica abarca todo o seu modelo légico, a teoria do programa, seu ambiente
institucional e fatores de contexto, sendo, assim, uma das pecas-chave para explicar o sucesso e o
insucesso da politica. Sob uma perspectiva ex post, procura-se associar alguns dos resultados dos 11
anos de existéncia do Programa Minha Casa Minha Vida aos elementos determinantes no seu
desenho, identificando as forcas e fraquezas da politica. Ao longo de 2018 e 2019, foram realizadas
varias discussdes sobre possiveis alteragdes no programa, sendo, inclusive, veiculado na midia que um
novo programa poderia vir a substitui-lo, antes sob o nome de “Casa Brasileira”. O Programa Casa
Verde e Amarela, que ainda carece de regulamentacdo, apresentou algumas alteracdes de foco do
PMCV, passando a incorporar a¢des diretamente relacionadas nao sé a producao habitacional, mas
também almejando a melhoria do estoque existente. Até a confecgio deste relatério, a MPV 996/2020
estava em fase de sancdo, tendo sido aprovada com poucas altera¢des no Congresso por meio do PLV
41/2020. Entre essas alteragBGes, destaca-se a inclusdo de diretrizes de utilizacdo de padrdes
construtivos que objetivem a redugdo de impactos ambientais, a economia de recursos naturais e a
conservagao e uso racional de energia.

O PMCMV ¢é focado na reducao do déficit habitacional quantitativo, por meio de incremento no
estoque de moradia. Dessa forma, ndo atua diretamente no déficit qualitativo, também conhecido
como Inadequac¢do de Domicilios, embora questées de acesso a infraestrutura, adensamento no
convivio domiciliar, propriedade fundidria e outros aspectos relacionados a qualidade da moradia
sejam também componentes muito importantes da politica habitacional. Para entender como o
programa passara a atuar, esta avaliacdo aborda também uma caracterizacao do déficit habitacional,
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provendo estatisticas ainda ndo publicadas oficialmente das séries para 2016 a 2019, tendo em vista
que a publicagdo oficial pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) se encerra em 2015. Ndo obstante a
existéncia do PMCMYV, o déficit habitacional continuou crescendo. Porém, é possivel que o déficit teria
avancado mais ainda, caso o programa nao existisse. Assim, é importante avaliar a efetividade dos
recursos renunciados no ambito dessa politica.

Questdes de focalizagdo sdo também usuais no debate da politica. Existem razdes para que a alocagdo
de contratacdes do programa seja, por exemplo, imperfeitamente correlacionada com o déficit
habitacional. Por exemplo, em regiGes sem um nivel minimo de infraestrutura, o retorno econémico
e social pode ser muito baixo. Portanto, avalia-se em que medida essa falta de focalizagdo limitou o
desempenho do programa, por inibir que o beneficio chegue as comunidades mais carentes, onde o
déficit tende a ser maior.

A avaliagdo conta com 6 seg¢des e 2 apéndices. Apds esta introdugdo, caracteriza-se o PMCMV de
forma geral na secdo 2. Em seguida, apresenta-se o principal indicador relacionado ao programa, o
déficit habitacional, na se¢do 3. Consideragdes sao feitas quanto a adequagdo de incluir o
pertencimento ao déficit como um critério de selecdo de beneficiarios do PMCMV.

Na secdo 4, caracteriza-se a evolugdo e distribuicdo dos subsidios e contratacbes no ambito do
programa. Percebe-se que, nas modalidades da Faixa 1, voltada ao publico de menor renda, as regides
Nordeste e Sudeste sdo as que recebem mais subsidios, enquanto nas demais Faixas, a concentra¢do
no Sul e Sudeste é mais evidente. Ja na dimensdo temporal, os efeitos da restri¢ao fiscal vivenciada
pelo Pais desde 2015, em especial desde a instituicdao do Teto de Gastos, afetou sobremaneira a escala
do programa, altamente dependente de despesas primarias discricionarias.

A secdo 5 apresenta e analisa o desenho de cada modalidade do programa, trazendo os problemas
identificados na literatura. Com base nesses achados e os trazidos nas se¢Ges anteriores, realiza-se
uma discussao sobre algumas dificuldades de desenho do programa, sobre a alocagdo de recursos
entre as modalidades e verifica-se a efetiva focalizacdo dos recursos, tanto sob uma perspectiva
municipal como das familias, além de aferir o impacto do programa no emprego da construcao civil,
um dos seus objetivos explicitos. Observou-se impactos significantes, mas ndo uniformes, sobre o
emprego e, quanto a focalizacdo, embora se encontre um grau relevante de reducdo do déficit
habitacional, existe espa¢o para melhorias nesse quesito. Por fim, a se¢do 6 traz as consideragGes
finais.

2 OPMCMV

O Programa Minha Casa Minha Vida foi instituido pela Medida Provisdria N2 459, de 25 de margo de
2009, convertida na Lei 11.977, de 7 de julho de 2009. Houve diversas alteracGes legais das condicGes
de financiamento, regulamento dos fundos e regulariza¢do fundidria que dao suporte ao PMCMYV: Lei
12.249/2010, Lei 12.424/2011, Lei 12.693/2012, Lei 12.722/2012, Lei 13.043/2014, Lei 13.097/2015,
Lei 13.173/2015, Lei 13.274/2016 e Lei 13.465/2017. Destaca-se também a Lei 11.124/2005 que criou
o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS).

A Exposicdo de Motivos Interministerial (EMI) n2 33%, que fundamentou o lancamento do programa,
diagnosticou que “o déficit habitacional se concentra no segmento populacional de baixa renda, em
razao da dificuldade dessa populagdo em acessar financiamento e outros mecanismos de aquisi¢ao de
moradia que demandem comprovacao, regularidade e suficiéncia de renda”. O PMCMV busca atacar
algumas das causas desse problema: aprimora a oferta inadequada de crédito governamental por
meio do uso de recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) e do FGTS; reduz o preco elevado dos
imoveis, cujos valores de mercado podem estar acima do valor social da moradia digna; melhora a
disponibilidade de moradia para niveis de renda estabelecidos através da producdo habitacional;
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atenua substancialmente o problema de risco moral (redug¢do da inseguranca juridica quanto ao valor
das prestacdes) e alivia o custo financeiro das construtoras (permite acesso a linhas de financiamento
e a redugdo da carga tributaria).

O PMCMV compreende o Programa Nacional de Habitagdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de
Habita¢do Rural (PNHR). O PNHU é subdividido nas modalidades: FAR, que atende familias de baixa
renda mediante producdo habitacional contratada com empresas; Entidades, para familias
organizadas de forma associativa, por uma Entidade Organizadora, habilitada pelo MDR; Oferta
Publica, focada nos municipios com populacdo até 50 mil habitantes e atualmente descontinuada e
Financiamento (ou FGTS), que fornece financiamento subsidiado a familias de renda maior,
majoritariamente com recursos do FGTS. Os beneficiarios ainda sao classificados em faixas de renda,
conforme sera detalhado adiante, em que a Faixa 1 corresponde ao de renda mais baixa, elegiveis as
modalidades FAR, Entidades e Oferta Publica, enquanto as Faixas 1,5, 2 e 3 estabelecem diferentes
niveis de subsidios dentro da modalidade FGTS.

Ja o PMCMV voltado a areas rurais (PNHR) se subdivide em grupos de renda, sendo que o Grupo 1 é
voltado para agricultores familiares e trabalhadores rurais com renda familiar anual inferior a RS 17
mil e tem o objetivo de produzir ou reformar imdveis, com recursos do Orcamento Geral da Unido
(OGU). Nesse grupo do PNHR, as vezes categorizado como “Modalidade PNHR Faixa 1”, os
beneficiarios sdo contratados, sob uma organizagdo associativa pela Caixa Econ6mica Federal ou pelo
Banco do Brasil. O conceito de agricultor familiar abrange: silvicultores, aquicultores, extrativistas,
pescadores, povos indigenas e integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais. Nos
Grupos 2 e 3, as subvencdes sdo arcadas exclusivamente pelo FGTS, em que os beneficidrios podem
contratar diretamente o financiamento. As faixas de renda sdo, respectivamente, renda familiar anual
entre RS 17 mil e RS 33 mil e acima de RS 33 mil até RS 78 mil.

O programa iniciou com uma meta de 1 milhdo de habitagdes para familias com renda de até 10
saldrios-minimos. Em 2011, a segunda fase do programa prop0s a meta de mais 2 milhdes de
habitacoes até o final de 2014 e, em 2016, a terceira fase fixou a meta de 2 milhdes de unidades
adicionais até o final de 2018. Ao longo de 2019, o governo anunciou metas de 400 mil unidades em
2019 e de 500 mil em 2020. Como resultados, até setembro de 2020, foram contratadas mais de 6,1
milhdes de unidades habitacionais (UHs) e mais se 5,1 milhGes entregues, segundo o portal SisHab,
do MDR?.

A categorizagdo dos beneficiarios do PMCMV foi estruturada por faixas relacionadas a limites de
renda, de forma que quanto maior a renda, menor o subsidio governamental para aquisicdo da
moradia. A Tabela 1 apresenta um resumo das caracteristicas e dos tipos de subsidios oferecidos para
cada faixa de renda do PMCMV urbano.

Tabela 1: Beneficios por faixas do PMCMYV urbano (PNHU)

Criaggo OGU/FGTS Taxade Juros
Faixal 2009 Somente OGU Ndo hd
Faixa 1,5 2016 OGU + FGTS 5%
Faixa 2 2009 OGU+FGTS  5,5%a7,0%
Faixa3 2009 Somente FGTS 8,16% a 9,16%

Fonte: CAIXA3. Elaboragdo prépria.

Cabe destacar que a Faixa 1 é distinta das demais, por contar exclusivamente com recursos do
orcamento geral da Unido (OGU), principalmente através do Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR) e por ser voltada para a populagdo de mais baixa renda. Nessa faixa, além de ndo haver

2 Disponivel em http://sishab.mdr.gov.br/. Acesso em 11 de dezembro de 2020.

3 http://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/minha-casa-minha-vida/urbana/Paginas/default.aspx
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pagamento de juro, o imdvel é quase todo subsidiado, refletindo o carater social do programa. As
demais faixas contam também com recursos do FGTS, sendo que a faixa 3 recebe subsidios
exclusivamente do FGTS. Outro destaque foi a criagdo em 2016 da Faixa 1,5.

O valor da renda mensal familiar que define as faixas apresentadas pela Tabela 2 tem passado por
ajustes ao longo das fases do programa. A Tabela 2 apresenta essa evolugao dos valores de renda para
enquadramento nas respectivas faixas.

Tabela 2: PMCMYV Urbano: evolugao das faixas de renda familiar

Fase 1(2009) Fase 2(2011) Fase 3 (2016) (Atual - 2019)
Faixa 1l Até RS 1.395 Até RS 1.600 Até RS 1.800 Até RS 1.800
Faixa 1,5 N3o existia N3o existia Até RS 2.350 Até RS 2.350
Faixa 2 Até RS 2.790 Até RS 3.275 Até RS 3.600 Até RS 4.000
Faixa 3 Até RS 4.650 Até RS 5.000 Até RS 6.500 Até RS 9.000

Fonte: Lei 11.977/2009, Decretos 7.499/2011 e 7.825/2012 e Portarias Interministeriais n2 96,98
€ 99/2016 e n2 528/2017. Elaboragdo prdpria.

Observa-se elevacao mais expressiva dos valores das Faixas 2 e 3, 43,4% e 93,5% respectivamente
entre dezembro de 2009 e agosto de 2017 (data da ultima alteracdo do limite de renda dessas faixas).
Esses valores podem ser comparados ao indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
acumulado de 60,8% no mesmo periodo.

Por outro lado, a Faixa 1 apresentou elevacdo de 29,0%, frente ao IPCA acumulado de 52,8% no
periodo entre dezembro de 2009 e marco de 2016 (ultima alteracdo da Faixa 1). Considerando esses
reajustes, o valor inicialmente fixado como teto da Faixa 1, equivalente a trés saldrios-minimos em
2009, atualmente representa 1,8 saldrios-minimos.

O PMCMV levou a contrata¢do de pouco mais de 5,5 milhdes de unidades no valor de RS 463,7 bilhdes,
das quais 4,1 milhdes foram entregues. A distribuicdo desses valores de acordo com as faixas urbanas
do programa se encontra na Tabela 3.

Tabela 3: Contratagées e entregas do PMCMV: 2009 a setembro de 2020, por Faixas

Contratacdes Entregas Valor Contratado
(CHILEGES)] (Unidades) (R$ Bilhdes)

Faixa 1* 1.910.546 1.493.180 97,4
Faixa 1,5 150.127 150.127 18,4
Faixa 2 3.108.378 3.108.378 357,8
Faixa 3 363.349 363.349 57,3
Em producéo/estoque 608.595 0.00 21,9
Total 6.140.995 5.115.034 552,8

*As unidades contratadas no ambito do PMCMV rural estdo contabilizadas no Faixa 1
(cerca de 215 mil unidades contratadas)
Fonte: SisHab. Elaboragdo propria.

Nota-se que a maioria das contratagdes, entregas e valor contratado se concentraram na Faixa 2 e
representaram mais da metade dos valores do programa. Ja a Faixa 1 consistiu em pouco mais de um
terco das contratagdes e das entregas, enquanto o valor das unidades contratadas representou um
quinto do valor total das contratac¢des. Considerando a proporg¢ao de entregas em relagdo as unidades
contratadas, houve entrega de 83,3% do total contratado, refletindo principalmente as entregas a
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serem ainda realizadas na Faixa 1 e aquelas unidades ainda em produgao ou em estoque. Em uma
perspectiva mais ampla, com base nas caracteristicas do programa, elaborou-se uma arvore do
problema que sintetiza o arcabouco no qual ele se encontra, conforme o Quadro 1.

Em particular, partiu-se do macroproblema do Programa Moradia Digna, no qual o PMCMV se insere,
elaborado para o Plano Plurianual 2020-2023. As causas criticas fundamentais encontradas sdo oferta
imobiliaria incompativel com as necessidades habitacionais, a dificuldade de acesso a assisténcia
técnica e a materiais de constru¢do, a inadequacgdo de infraestrutura urbana em assentamentos
precarios, a informalidade do parcelamento do solo urbano e a baixa capacidade de planejamento e
articulagdo institucional na area de habitagdo. Entre essas, desdobrou-se a primeira causa em
subcausas para permitir a melhor identificacdo dos pontos em que o PMCMYV atua.

De um ponto de vista histérico, o PMCMYV atuou principalmente no provimento de novas unidades
habitacionais. Dessa forma, sua atuagdo se concentra na resolucdo da causa critica 1 “Oferta
imobilidria incompativel com as necessidades habitacionais”, embora exista também atuacdo nas
guestdes de assisténcia técnica e planejamento e articulagao.

Também se especifica que as agdes do PMCMV, por se concentrar em solugdes de financiamento da
compra da moradia, atuam principalmente na resolucdo da subcausa 1.1 “Renda insuficiente”, além
de, por meio da coordenacao das agGes em nivel nacional, também de forma relevante na subcausa
1.3 “Incerteza quanto a demanda”. Além disso, devido a atuagdo com as construtoras e entidades
organizadoras, subvencionando os custos de producdo, a causa 1.5 também pode ser elencada como
uma das principais vias de atuacdao do PMCMV.
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Macroproblema Causas criticas

Dificuldade de
acesso e condigdes
inadequadas de
moradia

Quadro 1: Arvore do Problema

1.1. Renda
insuficiente

1. Oferta imobiliaria
incompativel com as
necessidades habitacionais

1.2. Valor elevado
do aluguel

1.3. Incerteza
quanto a demanda

1.4. Baixa
concorréncia entre
construtoras

1.5. Custo elevado
de produgdo

1.1.1. Restrigdo ao crédito 1.1.1.1. Juros altos

imobilidrio para compra da por risco de

casa prépria inadimpléncia e
dificuldade de
executar garantias
1.1.1.2. Valor

financiado alto

1.1.2. Falta de recursos e
crédito para reforma

1.2.1 Concentragdo de
oferta de emprego e
consequente demanda por
moradia em centros urbanos

1.2.2 Mobilidade urbana
limitada com deslocamento
oneroso

1.3.1 Falta de coordenagdo e
escala de consumidores
1.3.2. Auséncia de
mapeamento das
necessidades municipais

1.5.1. M3o de obra formal

1.5.2. Terreno

1.5.3. Falta de capital
financeiro proéprio e
dificuldade de acesso a
crédito

1.5.4. Materiais de
construgdao

1.5.5. Atraso tecnoldgico da
construgdo civil

2. Dificuldade de acesso a
assisténcia técnica e a
materiais de construgdo

3. Inadequagdo de
infraestrutura urbana em
assentamentos precarios

4. Informalidade do
parcelamento do solo
urbano

5. Baixa capacidade de
planejamento e articulagdo
institucional na area de
habitacdo

Fonte e elaboragao propria.
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Com foco na produgao habitacional, as vultosas entregas do PMCMV procuram suprir a demanda por
habitacdo. Nesse sentido, é importante caracterizar o déficit habitacional e sua evolugdo recente, o
que serd abordado na préxima secao.

Mais recentemente, o programa esta sendo remodelado através da instituicdo do Programa Casa
Verde e Amarela pela Medida Proviséria n2 996/2020. O novo programa, embora ainda ndo esteja
regulamentado, deve alterar o rol de agbes do PMCMV, oferecendo solu¢cdes para reforma e
regularizagao fundidria. Além disso, estdo previstos descontos adicionais para as regides Norte e
Nordeste para a modalidade FGTS (faixas 1,5 a 3). Por outro lado, o foco do programa tendera a se
afastar da faixa 1, de modo que as operagdes de financiamento com recursos do FGTS terdo uma
propor¢do maior das contratagdes. Segundo relatos da SNH/MDR, existe um compromisso anunciado
com a priorizacdo do término das obras que ja se iniciaram do publico beneficiado pelo FAR devido a
reassentamentos e as vitimas de calamidades ou moradores em areas de risco, mas, para além disso,
ndos e prevé contratagdes novas na faixa 1. O Quadro 2 apresenta um comparativo dos principais
elementos do PMCMYV e do Casa Verde e Amarela.
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Quadro 2: Comparativo entre o PMCMV e o Programa Casa Verde e Amarela

PMCMV

» Criado com o objetivo de reduzir o déficit
habitacional e estimular a atividade
econdmica;

« Limite de renda de R$ 9 mil (faixa 3);

* Recursos da Unido sdo despendidos
apenas nas faixas 1 e 1,5 e 2;

Casa Verde e Amarela (MP 996/2020)

* Finalidade do programa é promover direito a moradia;
+» Associado ao desenvolvimento econémico, geragao de
trabalho e renda e a elevacéo dos padroes de
habitabilidade e qualidade de vida;

+ Se forem cedidos recursos da Unido as familias
atendidas devem ter renda de até R$ 7 mil mensais em
areas urbanas e até R$ 48 mil em areas rurais;

Informacdes + Para regularizagao fundiaria o PCVA atende com
Gerais recursos da Unido fica limitado ao que é previsto na Lei
13.465/2017: “Art. 13. A Reurb compreende duas
modalidades:
| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacao
fundiéaria aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados predominantemente por populacdo de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo
municipal; ...... ”
» Promocgéo da melhoria da qualidade de vida| < Atender a demanda por habitagées do pais adaptando
dos beneficiarios; as peculiaridades regionais e socioculturais;
» Promogéo habitacional de acordo com os » Promover o planejamento urbanistico e priorizar o
planos diretores municipais; atendimento social da moradia;
« Criagado de empregos; * Redugao das desigualdades sociais e regionais;
Diretri » Promogéao de acessibilidade a pessoas com| * Sustentabilidade econémica e social dos
iretrizes SONEAN ) e T
deficiéncia; empreendimentos habitacionais e transparéncia nos
* Promover agbes inclusivas de carater processos de escolha dos participantes do PCVA.
socioeducativo para o fortalecimento da * Reducao de impactos ambientais, economia de
autonomia das familias e inclusao produtiva; | recursos naturais e conservagao e uso racional de
(Portaria MDR 114 de 9 de fevereiro de energia. (PLV 41/2020)
2018)
» Reduzir o déficit habitacional; » Ampliar o estoque de moradias, sobretudo o de baixa
» Promover o desenvolvimento econémico. renda;
* Promover a melhora do estoque de moradias
existentes, melhorando as inadequacdes habitacionais
ObjetiVOS em geral;
* Estimular a modernizagao do setor de Construgao civil
e promover o desenvolvimento institucional dos agentes
responsaveis pelo PCVA.
* Os recursos do PMCMYV sao do OGU, FAR,| ¢ Os recursos do PCVA serdo oriundos de dotacdes da
FDS, FGTS. Unido, do FNHIS, FAR, FDS, FGTS, operacdes de
Recursos crédito da Unido firmadas com organismos multilaterais;
doacGes publicas ou privadas, contrapartidas financeiras
e outros.
« Dividido em 4 faixas de renda: 1, 1,5, 2 e 3;| * O poder executivo definird em regulamento as regras
» Envolve agentes publicos e privados; para participacdo no PCVA tais como renda, limites para
» Envolve Unido, Estados, Municipios, subvencgdes econdmicas, metas do programa, tipos de
familias, construtoras e agentes financeiros.; | beneficio para as familias, remuneragdo dos agentes
operadores, entre outros.
Qutras » Agentes publicos e privados serdo responsaveis pelas
anotacoes etapas de promogao do PCVA;

» O MDR sera responsavel pela gestdo, monitoramento,
e avaliacdo do PCVA;

* A unido, agentes financeiros, estados, municipios e
familias séo os demais participantes do processo em
suas etapas;

VedacOes de
adquiréncia de
imoveis por
Pessoas fisicas

Beneficiario que tenha recebido beneficio de
natureza habitacional oriundo de recursos
orgamentarios da Unido, do FAR, do FDS ou
de descontos habitacionais concedidos com
recursos do FGTS, excetuadas as
subveng6es ou descontos destinados a
aquisicao de material de construcéo e
subvengoes relacionadas a reassentamentos
e para atendimento de calamidade publica.

* Seja titular de contrato do FGTS;

* Tenha posse, de alguma forma, de imoével residencial
no pais;

 J& tenha recebido, nos ultimos 10 anos, beneficios
similares de subven¢des econémicas do OGU, FAR,
FDS ou descontos com recursos do FGTS, exceto
descontos disponibilizados pelo INCRA,;

A MP cita casos especificos em que ndo se aplicam as
regras acima.

Fonte e elaboragdo prépria.
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3 O déficit habitacional

De acordo com o relatdrio ‘Déficit Habitacional no Brasil 2015’4, elaborado pela Fundacdo Jo3o
Pinheiro (FJP), o conceito de déficit habitacional quantitativo indica a necessidade de construcdo de
novas moradias para atender a demanda habitacional da populagdo em dado momento. A
inadequacdo de domicilios ou o déficit habitacional qualitativo, por sua vez, ndo estd relacionado ao
dimensionamento do estoque de moradias, mas sim as especificidades dos domicilios que prejudicam
a qualidade de vida de seus moradores.

O déficit habitacional quantitativo é constituido por quatro componentes:

e Habita¢do precaria, com os subcomponentes:

o Domicilios rusticos: aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada;

o Domicilios improvisados: locais e iméveis sem fins residenciais e lugares que servem
como moradia alternativa (imdveis comerciais, embaixo de pontes e viadutos,
carcagas de carros abandonados, barcos, cavernas, entre outros);

e Coabitacdo, com os subcomponentes:

o Cémodos: familias que vivem em cdmodo®, exceto os cedidos pelo empregador;

o Familias conviventes: familias conviventes secundarias que vivem junto a outra
familia no mesmo domicilio e tém intenc¢do de se mudar;

e  Onus excessivo com aluguel: familias urbanas com renda familiar de até trés salarios-minimos
gue moram em casa ou apartamento e que despendem mais de 30% de sua renda com
aluguel;

e Adensamento excessivo em domicilios alugados:® domicilios alugados com nimero médio de
moradores superior a trés pessoas por dormitorio.

O déficit habitacional qualitativo apresenta os seguintes componentes:

e (Caréncia de infraestrutura urbana, que se subdivide entre os componentes:

o Esgotamento sanitdrio: auséncia de rede geral de esgotamento sanitdrio ou fossa
séptica no domicilio;

o Abastecimento de agua: auséncia de rede geral de abastecimento de agua com
canalizacdo interna;

o Coleta de lixo: auséncia de coleta de lixo;

o Energia elétrica: auséncia de iluminagdo elétrica;

e |nadequacdo fundiaria: refere-se aos casos em que pelo menos um dos moradores do
domicilio tem a propriedade da moradia, mas ndo, total ou parcialmente, a do terreno ou da
fracdo ideal de terreno (no caso de apartamento) onde ela se localiza;

e Adensamento excessivo em domicilios préprios: domicilios préprios com nidmero médio de
moradores superior a trés pessoas por dormitorio;

e Cobertura inadequada: domicilios que, embora possuam paredes de alvenaria ou madeira
aparelhada, tém telhado de madeira aproveitada, zinco, lata ou palha;

4 Disponivel em: http://novosite.fip.mg.gov.br/deficit-habitacional-no-brasil/ . Acesso em 23/11/2020.

5> Domicilio que ocupa um ou mais cdmodos de uma casa de cdmodos, cortico, cabega de porco, etc.

® De acordo com o Relatério Déficit Habitacional 2015, da Fundag3o Jo3o Pinheiro: “O adensamento excessivo
de moradores era, até 2007, um componente apenas da inadequa¢do de domicilios (e ndo do déficit
habitacional). A partir de entdo, passou-se a considerar déficit habitacional um percentual dos domicilios com
adensamento excessivo: os apartamentos e as casas alugados. Como, nesses casos, o inquilino ndo pode ampliar
o imovel nem o vender para comprar outro maior, caracteriza-se a necessidade potencial de um novo imével
para essas familias. Ressalte-se que o adensamento excessivo em imdveis proprios continuou a ser considerado
um caso tipico de inadequagdo de domicilios. Ele permite ao proprietario ampliar ou negociar o imével para se
mudar para unidade habitacional maior, ainda que, na maioria das vezes, num bairro menos valorizado.”
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e Auséncia de banheiro exclusivo: inexisténcia de unidade sanitdria domiciliar exclusiva

O Programa Minha Casa Minha Vida focou em buscar reduzir o déficit quantitativo, por meio da
construcdo de novas unidades habitacionais, com subsidio quase total da habitacdo para as familias
de renda mais baixa (Faixa 1) e com financiamentos a taxas de juros reduzidas ou atrativas, para as
faixas de renda superiores (Faixas 1,5, 2 e 3).

O Programa Casa Verde e Amarela, por sua vez, propde expandir o escopo do programa e passar a
atacar também o déficit qualitativo, especificamente sobre os componentes ‘Auséncia de Banheiro
Exclusivo’ e ‘Cobertura Inadequada’, por meio de ac¢Bes de melhoria habitacional, e sobre o
componente ‘Inadequacdo Fundiaria’, através de a¢es de regularizagao fundiaria.

Para subsidiar a discussdo sobre a focalizagdo dos programas Minha Casa Minha Vida e Casa Verde e
Amarela, realizou-se um esforco no sentido de atualizar, para os anos de 2016 a 2019, os indicadores
de déficit habitacional calculados pela Fundacdo Jodo Pinheiro, disponiveis atualmente até o ano de
2015.

As subsecbes seguintes descrevem a metodologia utilizada e realizam analise descritiva dos
indicadores de déficit habitacional qualitativo e quantitativo. Por fim, sdo feitas algumas
consideracgdes sobre o déficit habitacional e a necessidade de programas de habitacao focalizados.

3.1 Metodologia para estimagao do Déficit Habitacional Quantitativo e Qualitativo —
2016 a 2019

Os numeros oficiais de déficit publicados pela FJP vdo até o ano de 2015, ultimo periodo para o qual
foi realizada a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Apds a instituicdo da PNAD
Continua, foram feitas modificagdes na amostra e no questionario que inviabilizaram o cdlculo das
estimativas de acordo com a metodologia instituida pela FJP.

Especificamente, foram mantidos na amostra apenas os domicilios particulares permanentes, de
forma que a pesquisa deixou de incluir em sua amostra os domicilios improvisados e coletivos.

Além disso, a pesquisa deixou de contabilizar diferentes familias dentro de um mesmo domicilio e
retirou a questdo sobre se as familias secundarias tinham intencdo de se mudar de residéncia (esta
ultima questdo deixou de existir ja na PNAD 2015). Estas altera¢des impactaram diretamente o célculo
do componente do déficit que se refere a familias secundarias em coabitacdo familiar involuntdria. Ha
também diferencas menores no que tange ao déficit qualitativo, especificamente nos componentes
Auséncia de Banheiro Exclusivo e Esgotamento Sanitdrio, com relacdo a maneira como a questdo
sobre os temas foi formulada a partir da PNAD Continua.

Assim, para analisar a evolugdao mais recente do déficit habitacional, torna-se necessario adotar
hipdteses, especialmente para o déficit quantitativo. A metodologia empregada é detalhada no
Apéndice A.

3.2 Resultados para o Déficit Quantitativo

A Tabela 4 mostra a evolucdo do déficit quantitativo, entre 2011 e 2019. Até 2015, os dados sdo os
calculados pela Fundagdo Jodo Pinheiro. De 2016 a 2019, os numeros correspondem a novas
estimativas.
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Tabela 4: Déficit Habitacional Quantitativo por componente - 2011 a 2019

2019 | 2019

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 % até 3| % até
SM |R$ 1800

Habitacdo Precdria 1.187.903 883.777 997.264 863.030 942.631 928.892 972.501 884.624 872.615 91 78
Coabita¢do Familiar 1.916.716 1.865.457 1.905.085 1.911.598 1.902.490 | 1.793.776 1.812.340 1.819.093 1.854.194 50 26
Onus Excessivo com Aluguel | 2.091.392 2.310.642 2.553.436 2.926.543 3.177.772 | 2.840.299 2.942.388 3.023.803 2.999.362 100 80
Adensamento Excessivo 385.957 370.686 390.255 366.890 332.850 350.860 360.740 324.888 358.295 65 35
Total 5.581.968 5.430.562 5.846.040 6.068.061 6.355.743 | 5.913.827 6.087.970 6.052.408 6.084.466 81 60

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboragdo Prépria
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Observa-se que o déficit habitacional quantitativo cresceu de 5,6 milhdes de domicilios em 2011 para
6,1 milhdes em 2019. Contudo, o pico ocorreu em 2015, com 6,4 milhdes de domicilios. Em 2019, o
Onus excessivo com aluguel representou quase a metade do déficit, com 3 milhdes de familias nessa
situacdo. A coabitacdo familiar apresentou 1,9 milhdes de domicilios, a habita¢do precaria contribuiu
com 0,9 milhGes e o componente de adensamento excessivo contabilizou 358 mil unidades.

O Griéfico 1 ilustra a participagdo de cada um dos componentes na composi¢ao do déficit habitacional
total, de 2011 a 2019.

Grafico 1: Déficit Habitacional Quantitativo por componente - 2011 a 2019
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Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboragdo Prépria

Os resultados mostram que o principal componente do déficit continua a ser o 6nus excessivo com
aluguel, que representou quase a metade do total do déficit. Apds forte crescimento entre 2011 e
2015, o componente se estabilizou nos anos seguintes, correspondendo a cerca de 3 milhdes de
unidades habitacionais em 2019. Os demais componentes apresentaram comportamento
relativamente estdvel no periodo. O Grafico 2 mostra a evolugao do 6nus excessivo com aluguel no
tempo.

Grafico 2: Evolugdo do Onus Excessivo com Aluguel entre 2011 e 2019
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Fonte: Fundacgdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboragdo Prépria
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A Faixa 1 do MCMV foi desenhada inicialmente com foco na reduc¢do do déficit habitacional das
familias de até 3 salarios-minimos’. Os reajustes do limite de rendimento familiar para ter acesso aos
imdveis na Faixa 1 do programa foram bastante inferiores as correcdes do saldrio-minimo e,
atualmente, este limite é de RS 1.800,00.

Por isso, as duas ultimas colunas da Tabela 4 foram incluidas, mostrando a concentragdo do déficit
sobre as familias com renda de até 3 saldrios-minimos mensais (RS 2.994,00 em 2019) e sobre as
familias com renda de até RS 1800,00, limite atual da Faixa 1.

A participagao dos domicilios de renda mais baixa no déficit € maior nos componentes Habitagdo
Precéria (91% até 3 saldrios-minimos e 78% até RS 1800,00) e Onus Excessivo com Aluguel (100% até
3 saldrios-minimos e 80% até RS 1.800,00)2.

Estima-se que 81% do déficit total se encontre nas familias com rendimento domiciliar de até 3
salarios-minimos mensais e que 60% se concentre sobre as familias com rendimento mensal de até
RS 1.800,00. Portanto, uma politica focada no déficit quantitativo tende a beneficiar,
majoritariamente, familias de baixa renda. Contudo, o enquadramento no déficit ndo é uma condicao
necessaria para obter o beneficio, portanto o critério de renda da Faixa 1 ndo garante a reducao do
déficit habitacional, embora esteja correlacionado.

A Tabela 5 mostra a distribuicdo regional do déficit e do nimero total de domicilios para o ano de
2019. O déficit se concentra na regido Sudeste, com 42% de participacio sobre o total. E interessante
observar que a distribuicao regional dos domicilios, que acumula 72,4 milhGes de unidades, é similar
a distribuicdo do déficit, com concentra¢do no Sudeste, com 44%, seguido de Nordeste, com 26% e
regiao Sul, com 12%, havendo apenas pequena inversdo entre Norte e Centro-Oeste, com 10% e 9%
de participacao, respectivamente.

Tabela 5: Distribuicao dos componentes do déficit habitacional quantitativo por regido geografica

%

N NE SE S CO Total
Habitagdo Precaria 872.615| 27 39 10| 15 9 100
Coabitagdo Familiar 1.854.194 | 10 29 41| 12 8 100
Onus Excessivo com Aluguel 2.999.362 5 23 51| 12 9 100
Adensamento Excessivo 358.295 | 11 21 55 6 7 100
Total 6.084.466 | 10 27 42| 12 9 100
Total de Domicilios 72.394.728 7 26| 44| 15 8 100

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboragdo Prépria

Pode-se depreender que o componente habitagdo precdria é mais importante nas regides Norte e
Nordeste, pois a proporgao de domicilios nesta situagdo é bastante superior a propor¢ao do total de
domicilios nestas regides.

Os componentes 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo em imével alugado, por sua
vez, apresentam maior concentragado na regido Sudeste, relativamente a distribuicdo dos domicilios. .

A Tabela 6 mostra a distribuicdo do déficit habitacional quantitativo total por regido geografica e
Unidade da Federagdo, nos anos de 2015 e 2019.

7 0 limite da renda domiciliar para os beneficidrios do MCMV - Faixa 1 era de R$ 1.395,00 na implantacdo do
programa, equivalente a trés saldrios-minimos (RS 465,00) do ano de 2019.

8 0 enquadramento elevado se da pela prdpria definicdo do componente, de familias que recebem até 3 salarios-
minimos e despendem mais de 30% de sua renda com o pagamento de aluguel.
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Tabela 6: distribuicdao do déficit habitacional quantitativo, por regido e UF, em 2015 e 2019

i % Variagao
Regido/UF 2015|2019  (p.p.)
Norte 10,2 10,0 -0,2
Rondobnia 0,8 0,7 -0,1
Acre 0,4 0,4 -0,1
Amazonas 2,4 2,4 0,0
Roraima 0,3 0,4 0,1
Para 5,0 4,8 -0,2
Amapa 0,5 0,4 0,0
Tocantins 0,8 0,9 0,1
Nordeste 31,0 26,9 -4,1
Maranhao 6,2 4,6 -1,6
Piaui 1,6 1,4 -0,3
Ceara 4,8 4,5 -0,3
Rio Grande do Norte 1,8 1,5 -0,4
Paraiba 1,9 1,7 -0,2
Pernambuco 4,5 4,5 0,0
Alagoas 1,5 1,9 0,3
Sergipe 1,4 1,1 -0,3
Bahia 7,3 5,8 -1,4
Sudeste 39,1 42,3 3,2
Minas Gerais 9,1 7,9 -1,2
Espirito Santo 1,7 1,6 -0,1
Rio de Janeiro 7,2 8,4 1,1
S3do Paulo 21,0 24,5 3,4
Sul 11,6 12,1 0,5
Parana 4,6 4,8 0,3
Santa Catarina 3,2 3,1 -0,1
Rio Grande do Sul 3,8 4,2 0,4
Centro-Oeste 8,2 8,7 0,5
Mato Grosso do Sul 1,4 1,3 -0,1
Mato Grosso 1,4 1,8 0,4
Goias 3,3 3,7 0,4
Distrito Federal 2,1 1,9 -0,2
Brasil 100,0 100,0 0,0

Fonte: Fundacgdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboracdo Prépria

Pode-se destacar, entre as varia¢oes, a reducao da participacdo da regido Nordeste, em 4,1 p.p., com
destaque para os estados do Maranhéo (-1,6 p.p.) e Bahia (-1,4 p.p.). Areducao foi observada de forma
mais acentuada no componente habitacdo precaria, mas também nos componentes coabitacdo
familiar e 6nus excessivo com aluguel.

Destaca-se também a elevagdo da participacdo observada na regido Sudeste, de 3,2 p.p., devido,
sobretudo, ao aumento do nimero de domicilios em que se relatou coabita¢cdo familiar. Na regido,
Sdo Paulo (+3,5 p.p.), principalmente, e Rio de Janeiro (+1,2 p.p.), colaboraram com a elevacéo,
enquanto o estado de Minas Gerais (-1,2 p.p.) observou reducdo na participacéo.

3.3 Resultados para o Déficit Qualitativo

A Tabela 7 mostra a evolugdo do déficit qualitativo, entre 2011 e 2019, com dados da Fundacgdo Jodo
Pinheiro até o ano de 2015. Seguindo a mesma forma com que os resultados sdo apresentados pela
Fundacgdo Jodo Pinheiro, ndo sdao mostrados os valores totais do déficit habitacional qualitativo, como
foi feito para o déficit quantitativo. O motivo é que, como um domicilio pode ser inadequado segundo
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mais de um critério, a totalizacdo pela soma dos componentes pode gerar dupla contagem. Os
componentes do déficit qualitativo foram divididos na tabela em trés grandes grupos:

e Problemas relacionados a falta de infraestrutura publica;
e Problema relacionado a falta de regulariza¢do fundidria;
e Problemas que podem ser revertidos com acbes de melhoria habitacional.
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Tabela 7: Déficit Habitacional Qualitativo por componente - 2011 a 2019

2019 2019

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 % até 3| % até
SM__[R$ 1800
Esgotamento Sanitario 7.456.029 7.723.041 8.519.094 7.723.041 6.859.051 | 6.345.508 5.969.976 5.518.711 4.989.483 73 48
Infra Abastecimento de Agua 3.871.472 3.607.350 3.778.946 3.607.350 3.773.074 | 3.509.538 3.635.410 3.678.968 4.070.148 67 44
Coleta de Lixo 808.796 889.334 699.116 889.334 603.182 801.730 690.316 640.265 553.350 85 65

Energia Elétrica 43.053 34.536 29.068 34.536 22.959 20.359 30.502 58.861 40.750 91 80
Inadequacgdo Fundiaria 2.117.960 2.041.402 1.969.077 1.888.384 1.867.647 | 2.514.972 2.884.350 2.996.006 3.557.117 45 27
Adensamento em Domicilos Préprios 1.097.958 1.073.720 1.016.333 958.180 1.020.675 | 1.091.099 1.079.165 1.051.349 1.055.423 67 41
Melhoria [Cobertura Inadequada 900.953 848.218 944.999 938.837 830.720 862.832 1.058.061 975.451 1.023.757 65 40
Auséncia de Banheiro Exclusivo 266.589 261.408 209.947 236.184 191.322 244.304 341.969 371.412 359.872 94 80

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboragdo Prépria
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A deficiéncia no esgotamento sanitdrio segue como o componente mais importante do déficit
habitacional qualitativo, embora tenha observado redu¢do expressiva no periodo, passando de 7,5
milhdes de domicilios em 2011 para 5 milhdes em 2019. O Grafico 3 mostra a evolugdo dos nimeros
de esgotamento sanitario.

Grafico 3: Evolugao do componente Esgotamento Sanitario entre 2011 e 2019
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Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboragdo Prépria

Em seguida, em importancia numérica, aparece a auséncia de abastecimento de dgua encanada,
presente em cerca de 4 milhdes de domicilios em 2019. O componente apresentou comportamento
relativamente estavel no periodo.

Y

Os demais componentes ligados a infraestrutura publica sdo a auséncia de coleta de lixo e do
fornecimento de energia elétrica.

Com relagdo a este Ultimo, o pais quase atingiu a universalizagdo na disposicao de energia elétrica as
familias, embora o nimero nao tenha apresentado redugao no periodo, se mantendo em algumas
dezenas de milhares de unidades habitacionais.

A auséncia de coleta de lixo, por sua vez, foi reduzida no periodo, de cerca de 810 mil domicilios para
cerca de 550 mil. O Grafico 4 mostra a evolugdo do componente no periodo.

Grafico 4: Evolugdo do componente Coleta de Lixo entre 2011 e 2019
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Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboragdo Prépria

O Grafico 5 mostra a evolugdo da inadequagdo fundiaria no periodo. A inadequagao fundiaria é o
componente do déficit qualitativo com menor participacao relativa das familias presentes nas faixas
de renda mais baixas: 45% do déficit estd presente nas familias com rendimento domiciliar de até 3
salarios minimos mensais, enquanto nos demais componentes a participagdo é pelo menos superior
a 65%, que é o caso da cobertura inadequada.
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Ainadequacdo fundidria é também o componente que mais cresceu no periodo, o que ocorreu entre
2015 e 2019. Em 2015, eram 1,9 milhdes de familias nesta situa¢do, nimero que passou para 3,6
milhdes em 2019.

Grafico 5: Evolugdao do componente Inadequagao Fundidria entre 2011 e 2019
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Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaborac¢do Propria

Por fim, os demais componentes, quais sejam, Adensamento em Domicilios Préprios, Cobertura
Inadequada e Auséncia de Banheiro Exclusivo, sdo aqueles passiveis de serem revertidos por meio de
reformas ou melhorias na unidade habitacional.

Eles apresentaram tendéncia praticamente estavel no periodo. Hd uma ressalva a se fazer neste
aspecto: embora o componente Auséncia de Banheiro Exclusivo tenha crescido a partir de 2017, a
provavel causa é a formulacdo da questdo sobre o tema na PNAD Continua, como foi discutido
anteriormente.

A Tabela 8 mostra a distribuicdo regional do déficit qualitativo e do nimero total de domicilios para o
ano de 2019.

Tabela 8: Distribuicao dos componentes do déficit habitacional qualitativo por regido geografica

%
N NE SE S CO
Esgotamento Sanitario 4.989.483 18 43 19| 10 10 100
Abastecimento de Agua 4.070.148 | 31| 31| 24| 9 5 100
infra Coleta de Lixo 553.350 16| 58| 19 5 3 100
Energia Elétrica 40.750 9| 51| 27 8 5 100
Inadequacgao Fundiaria 3.557.117 5 23| 54| 13 5 100
Adensamento em Domicilios Préprios 1.055.423 17| 25| 47 7 5 100
Melhoria Cobertura Inadequada 1.023.757 26| 18| 14| 37 5 100
Auséncia de Banheiro Exclusivo 359.872 33| 53 9 3 2 100
Total de Domicilios 72.394.728 7| 26| 44| 15 8 100

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Elaboragdo Propria

Pode-se observar que os componentes de infraestrutura, quais sejam, Esgotamento Sanitdrio,
Abastecimento de Agua, Coleta de Lixo e Energia Elétrica, s3o todos eles concentrados nas regides
Norte ou Nordeste. A proporcdo de domicilios nestas situagdes é bastante superior a proporg¢do do
total de domicilios nestas regides e é também superior as outras regides em numeros absolutos.
Também se observa o mesmo fendGmeno para o componente Auséncia de Banheiro Exclusivo.
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A inadequacado fundidria e o adensamento em domicilios préprios sdo mais concentrados na regido
Sudeste e o componente cobertura inadequada concentra-se sobretudo nas Regides Norte e Sul.

3.4 Considerag¢des sobre o déficit habitacional

De acordo com as estimativas realizadas, utilizando a PNAD Continua 2019, cerca de 39% dos 7,6
milhdes de domicilios sem casa propria e com renda de até RS 1.800,00 mensais estdo enquadradas
no déficit habitacional quantitativo.

Por um lado, o nimero é expressivo e o fato de quase dois quintos destas familias se encontrarem no
déficit habitacional atesta a importancia da disposicdo de um programa que vise retirar as familias
desta situagao.

Por outro lado, mais da metade destas familias ndo se encontram em situacdo de déficit. Desta forma,
levar em conta efetivamente o enquadramento no déficit como critério de sele¢do, além da renda
familiar mensal, pode melhorar a focalizacdo do programa.

Os componentes habitacdo precaria e 6nus excessivo com aluguel estdo bastante concentrados na
faixa de renda de até RS 1.800,00 mensais e poderiam ser priorizados, sobretudo a habitac3o precaria,
pela condicao fisica deteriorada da moradia.

A priorizacdo do déficit qualitativo, por meio de a¢des de melhoria das unidades habitacionais e de
regularizacdo fundiaria, como é proposta do Programa Casa Verde e Amarela, tem potencial de ser
eficiente na alocagdo de recursos voltados a politicas de habitagdo. Isto porque os componentes
‘Auséncia de Banheiro Exclusivo’, ‘Adensamento em Domicilios Préprios’ e ‘Cobertura Inadequada’,
ligados a melhoria habitacional, e o componente “Inadequacdo Fundiaria’, ligado a acOes de
regularizacdo, podem ser revertidos com um custo unitdrio inferior a constru¢do de uma unidade
habitacional.

Com relacdo ao aspecto distributivo, os componentes ligados a melhoria habitacional, sobretudo o
componente ‘Auséncia de Banheiro Exclusivo’, sdo bastante presentes na populagdo com renda
domiciliar mais baixa, como mostra a Tabela 7. A inadequacao fundiaria, por sua vez, é o componente
gue mais é presente para além das classes de renda mais baixa.

Os indicadores oficiais divulgados pela FJP de déficit habitacional deixaram de ser atualizados apés a
publicacdo dos numeros relativos a 2015, em decorréncia de mudancgas no questiondrio da PNAD
Continua com relacdao a PNAD. Uma questdo que surge da ndo atualizagdo dos indices de déficit
habitacional é se ela pode ter causado alguma diferenga na distribuicdo dos recursos do PMCMV.

A distribuicdo de recursos no programa é realizada, de maneira geral, de acordo com a participacao
relativa de cada Unidade da Federacdo no déficit quantitativo. Como a variagdo da participacdo entre
a ultima estimativa oficial, de 2015, para a estimativa atualizada, relativa ao ano de 2019, mostrada
na Tabela 6, foi pequena na maior parte dos estados, com a exce¢do de variacdes negativas mais
expressivas para o Maranhdo, Bahia e Minas Gerais e variagGes positivas para S3o Paulo e Rio de
Janeiro, ha indicio de que estas variacdes podem ter causado diferencas na distribuicdo dos recursos,
frente aquela que seria realizada com base em dados mais atualizados. Por outro lado, ha que se levar
em consideracao que os indicadores sao calculados tomando por base uma pesquisa amostral, que
varia ligeiramente ano a ano devido a sua prépria natureza de calculo. Ou seja, a andlise apresentada
ndo sugere que houve grande impacto na distribuicdo regional de recursos com base em dados
defasados.

Além disso, cabe destacar que o Ministério de Desenvolvimento Regional ja encomendou, junto a
Fundagdo Jodo Pinheiro, a atualizagdo dos indicadores de déficit habitacional para os anos mais
recentes. Neste sentido, foi realizado recentemente o ‘Semindrio Internacional Pesquisa Déficit
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Habitacional e Inadequac¢do de Moradias: avancos e desafios’, ° que buscou solu¢des para os
obstaculos impostos pelas mudangas no questiondrio da PNAD Continua. A divulgacdo dos valores
atualizados estd prevista para o ano de 2021, sendo que a Fundacdo jd apresentou ao Ministério
resultados preliminares.

Ainda que a Fundacgdo Jodo Pinheiro e este proprio relatdrio tenham buscado formas de contornar a
auséncia de informagdes na PNAD Continua, a situagdo ideal seria que essas informacgoes estivessem
disponiveis. Desta forma, seria recomendavel que o IBGE incluisse novamente no questiondrio da
PNAD Continua a diferenciacdo entre familias principais e secundarias conviventes dentro de um
mesmo domicilio e a pergunta sobre a intengdo das familias secundarias de se mudarem e
constituirem outro domicilio.

4 Qs subsidios do PMCMV

O programa conta com subsidios publicos (financeiros e tributarios) e privados (FGTS) nas suas
diversas modalidades. De 2009 a 2019, os recursos publicos corresponderam a 57,9% do total de
subsidios ofertados e sdo operacionalizados principalmente por meio de beneficios financeiros. Em
2019, foi a maior rubrica de beneficios financeiros da Unido, segundo o Orcamento de Subsidios da
Unido (BRASIL, 2020a).

O beneficio financeiro do PMCMV se caracteriza de duas formas. Na Faixa 1, concentrada no publico
de baixa renda, o Fundo correspondente (FAR, FDS) ou a Unido (Oferta Publica, PNHR) oferece uma
subvencao econdmica ao cobrir a diferenca entre o valor do imdvel sendo concedido ao beneficidrio
e a prestacdao que o mesmo deve pagar. Na prdtica, nesta Faixa, as prestacdes tendem a cobrir até
10% do valor do imoével, ou seja, subvenciona-se 90% do valor. Para vitimas de calamidade e
reassentamentos do PAC, a subvengdo pode alcangar 100%. Nas faixas 1,5 e 2, a subvengdo se dd na
forma de complementos aos descontos concedidos pelo FGTS sobre os financiamentos contratados,
reduzindo-se os custos dos mutudrios.

Além desses subsidios financeiros, direcionados as familias beneficiadas pelo Programa, por forca da
lei 12.024/2009, alterada pela lei 13.097/2015, a Unido também concede beneficios tributarios as
construtoras que operaram no programa. Segundo a legislacdo, a empresa contratada para construir
unidades habitacionais de valor de até RS 100 mil, estava autorizada, em carater opcional, a efetuar o
pagamento unificado de tributos federais equivalente a um por cento da receita mensal auferida pelo
contrato de construcao.

O volume de beneficios financeiros desembolsados pelo PMCMV somou RS 95,2 bilhdes entre 2009 e
2019, em valores nominais, ou RS 124,3 bilhées a valores de 2019, e representou aproximadamente
32,1% do total de subsidios financeiros desembolsados pela Unido nesse mesmo periodo. Além disso,
houve concessdo de RS 4,1 bilhdes nominais, ou RS 5,5 bilhdes a valores de 2019, em beneficios
tributarios nesse mesmo periodo, segundo dados do OSU. O Demonstrativo de Beneficios Financeiros
e Crediticios que acompanha o PLOA 2021 projeta subsidios financeiros parao MCMV em 2020 e 2021
de RS 2,8 bilhdes e RS 2,3 bilhdes nominais, respectivamente. J4 o Demonstrativo de Gastos
Tributdrios Bases Efetivas 2015 a 2017 (BRASIL, 2020b) aponta uma estimativa de RS 3,5 milhdes em
beneficios tributarios enquanto o DGT-PLOA (BRASIL, 2020c) projeta RS 4,3 milhdes em 2021, ambos
em termos nominais.

Os subsidios privados correspondem aos recursos do FGTS e representaram, de 2009 a 2019, um total
de RS 72,2 bilhdes, em valores nominais ou RS 93,4 bilhdes em valores de 2019, o que representou
42,1% dos subsidios, conforme o Gréfico 6.

° Material disponivel em: http://novosite.fjp.mg.gov.br/deficit-habitacional-no-brasil/ . Acesso em 25/11/2020.
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Grafico 6: Proporgdes dos tipos subsidios no PMCMV de 2009 a 2019
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Fonte: OSU 2020, RTN e FGTS. Elaboracdo propria.

A série das proporg¢des de 2011 a 2019 (Grafico 7) indica um crescimento na participacdo dos subsidios
publicos até 2015, quando atinge o pico de 72,1%. A partir desse ano, essa participacao se reduz para
43,0% em 2019, com a expansado da parcela dos subsidios privados provenientes do FGTS, que termina
2019 em 57,0%.

Grafico 7: Proporgdes dos tipos de subsidios no PMCMV, por ano
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Fonte: OSU 2020, RTN e FGTS. Elaboracdo propria.

Os dados revelam ainda que, a partir de 2015, o volume de subsidios sofreu uma significativa reducéo
em valores nominais, em propor¢do do PIB e na proporg¢do das despesas discriciondrias do Governo
Central, indicando que a restricdo fiscal impactou a execucdo do programa.
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Tabela 9: Subsidios (RS milhdes correntes) e valores em propor¢do do PIB e das Despesas
Discriciondrias

Subsidios Publicos Subsidios Privados Total de Subsidios
Ano R$ milhdes %PIB %Discr. R$ milhdes %PIB %Discr. R$ milhdes %PIB %Discr.
2009 1.584 0,05% 2,3% 1.724 0,05% 2,47% 3.308 0,10% 4,7%
2010 1.870 0,05% 1,5% 5.150 0,13% 4,01% 7.020 0,18% 5,5%
2011 8.144 0,19% 8,7% 6.480 0,15% 6,95% 14.624 0,33% 15,7%
2012 11.807 0,25% 11,0% 6.837 0,14% 6,34% 18.644 0,39% 17,3%
2013 14.724 0,28% 12,0% 8.365 0,16% 6,81% 23.089 0,43% 18,8%
2014 18.065 0,31% 12,4% 8.421 0,15% 5,79% 26.486 0,46% 18,2%
2015 21.227 0,35% 16,8% 8.230 0,14% 6,51% 29.457 0,49% 23,3%
2016 8.347 0,13% 5,9% 6.737 0,11% 4,77% 15.084 0,24% 10,7%
2017 3.886 0,06% 3,3% 7.076 0,11% 6,08% 10.962 0,17% 9,4%
2018 4.850 0,07% 3,8% 6.792 0,10% 5,27% 11.642 0,17% 9,0%
2019 4.851 0,07% 3,0% 6.419 0,09% 3,91% 11.270 0,16% 6,9%

Fonte: OSU 2020, RTN e FGTS. Elaboracdo prépria.

Os subsidios publicos, em particular os financeiros, buscam favorecer a populacdo de menor renda
nas modalidades das Faixas 1, 1,5 e 2, com énfase na Faixa 1, enquanto os privados estdo presentes
nas modalidades de 1,5 a 3, sendo a faixa 3 exclusivamente composta com subsidios privados.

O subsidio publico ofertado na Faixa 1 corresponde aos valores que a Unido aporta no FAR e no Fundo
de Desenvolvimento Social (FDS), além dos subsidios presentes nas modalidades PNHR e Oferta
Publica.

Nessa faixa, o FAR e o FDS praticamente custeiam quase todo o valor do imével para o beneficiario.
Assim, para efeitos de andlise econ6mica, considera-se que todos os recursos aportados pela Unido
nestes fundos sdo subsidios financeiros, sem se considerar os retornos dos financiamentos, os quais
também apresentam elevado grau de inadimpléncia. O FAR tem concentrado, em média, nos ultimos
10 anos, mais da metade dos subsidios publicos do PMCMV.

Os beneficiarios das faixas 1,5 e 2 recebem um desconto no valor do imével para viabilizar o
pagamento da entrada (desconto complemento) e um desconto na taxa de juros (desconto equilibrio).
Como eles tém ocorrido aproximadamente na propor¢do de 1/3 e 2/3, respectivamente, a maior parte
desse subsidio corresponde a uma equalizagdo da taxa de juros do financiamento. A Unido e o FGTS
subsidiam tais descontos na proporcdo de 10% e 90% desde 2016%°, respectivamente.

A Tabela 10 exibe as contratacdes e os subsidios por Faixa do PMCMV excluindo a Faixa 3. A
guantidade de subsidio OGU recebido pelas Faixas 1,5 e 2 em relacdo as contratacdes totais nas
respectivas faixas é similar, em torno de 3%. Observa-se que a Faixa 1,5 utiliza proporcionalmente
mais subsidios do FGTS, 33% das contratagGes totais, enquanto a Faixa 2 recebe aproximadamente
18% de subsidios do FGTS em relagdo as contratagGes totais. Além disso, é importante destacar que
nao ha separagdo por Faixa dos subsidios tributarios envolvidos.

10 Até 2011, as proporcdes eram 25% e 75% respectivamente (Art. 42 da Portaria Interministerial N2 325, de 31
de agosto de 2009). Entre 2011 e 2016, as proporgdes eram 17,5% e 82,5% (Art. 32 da Portaria Interministerial
N2 409, de 31 de agosto de 2011). A Portaria Interministerial N2 98, de 30 de margo de 2016 é a norma vigente.
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Tabela 10: Contratagdes Faixas 1, 1,5 e 2 e subsidios alocados de 2009 a junho 2020 (RS milhdes

nominais)
Faixa Subsidio OGU Subsidio FGTS  Valor contratagoes
Faixa 1 97.480 - 97.480
Faixa 1,5 586 5.846 17.455
Faixa 2 12.230 63.175 345.193
Total 110.296 69.021 460.128

Fonte: MDR. Elaboracdo propria.

Abrindo ainda por modalidade, os dados histéricos indicam concentragdo dos subsidios no FAR e nas
Faixas 1,5 e 2, que recebiam, em 2012, respectivamente 56% e 39% do total destinado ao programa.
Em 2019, observa-se inversdo nesta participacdo, com o PNHU alcangando o volume de 60%. Esta
inversdo deve-se a relativa manutengdo dos valores nominais dos subsidios ao PNHU (principalmente
provenientes do FGTS) ao longo do periodo e a redugdo significativa dos valores destinados ao FAR.

Tabela 11: Subsidios, por modalidade (RS milhdes correntes)

MCMV MCMV

Empresas Entidades P?jft?lrii:z Faixas 1,5e 2
(FAR) (FDS)

(publico) (publico) | (privado)
2009 847 200 75 - 450 | 1.724
2010 805 200 5 212 350 | 5.150
2011 7.003 - 101 408 01 6.480
2012 9.884 - 534 284 0]6.837
2013 11.538 67 978 644 800 | 8.365
2014 14.862 334 1.443 791 0]8.421
2015 8.588 404 786 442 10.489 | 8.230
2016 5.046 881 897 223 919 | 6.737
2017 2.118 301 296 61 8421 7.076
2018 2.635 438 412 73 1.010 | 6.792
2019 3.429 349 414 1 450 | 6.419

Fonte: Tesouro Gerencial e FGTS. Elaboragao propria.

4.1 Analise regional

A andlise dos dados por regido, faixa de renda e modalidade do PMCMV é uma tentativa de esclarecer
a distribuicdo dos recursos do programa. Os valores classificados como “Producdo/Estoque” foram
segregados dos valores ja contratados quanto a Faixa, pois o MDR esclarece no glossario da Base de
dados das contratacées do PMCMV que, nestes casos, ainda ndo foi classificado para qual faixa de
renda sera destinada a residéncia.
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Grafico 8: Distribui¢do do valor contratado das obras classificadas como Produgdo/Estoque entre
2009 e junho de 2020.
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Fonte: MDR, Elaboragao SECAP.

O valor obras em Produgdo/Estoque ao longo dos anos se manteve relativamente estavel até 2017,
por volta de RS 0,8 bilhdo anualmente. A média do valor das contrata¢Bes assim classificadas entre
2009 e 2018 é de aproximadamente 2%. Das obras iniciadas em 2019, 11% estdo nesta categoria e,
em 2020, sdo 20%. Infere-se que o nimero no periodo recente é maior devido ao fato de as obras
terem se iniciado ha pouco tempo. A previsdo de término das obras contratadas do PMCMYV é até o
ano de 2023, de acordo com o MDR. Como para os dados de Producdo/Estoque ndo sdo esclarecidos
a que faixa se destinardo, eles foram excluidos das analises feitas por faixa e regido.

4.1.1 Distribuicdo por Faixa do PMCMV

Os recursos do PMCMYV sdo distribuidos entre as diferentes Faixas. Nesta secdo, serdo apresentadas
distribuicdo regional e temporal por Faixas do PMCMV. Os dados de contrata¢des referem-se ao valor
de obras contratadas por ano de acordo com a data de assinatura do contrato do empreendimento.
Nem todas as obras iniciadas se referem a entregas de fato realizadas. Como citado na se¢do anterior,
ha obras em andamento com previsdo de entrega até 2023 e, em alguns casos problematicos, ndo ha
previsao de entregas.

O PMCMV Faixa 1 teve seus recursos distribuidos regionalmente conforme o Grafico 9. O eixo
primario, esquerdo, representa o valor por regido do pais e estd apontado nas colunas. No eixo
secundario, direito, estdo os valores totais por faixa, referentes a linha.
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Grafico 9: Distribui¢do dos recursos (valor contratado) Faixa 1 por regido e ano (em milhdes de RS)
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Fonte: MDR, Elaboragédo SECAP.

Os dados histéricos demonstram que houve um “pico” de recursos contratados no ano de 2013. A
linha azul representa o total de contratacGes de todas as faixas somadas. Observa-se que as regides
NE e SE receberam a maior parte dos recursos destinados a Faixa 1. Isso se explica por serem as regides
mais populosas do pais, possuirem maior déficit habitacional, como apontado na Tabela 6 e, no caso
da regido NE, também devido a renda mais baixa da populacao.

Tabela 12: Populagao por regido e rendimento em 2019.

Rendimento médio Rendimento médio

Localidade Populagdo (mil) Participagao RS (70-80%)* RS(0-80%)**
Norte 18.195 9% 1.868 944
Nordeste 57.042 27% 1.569 802
Sudeste 88.583 42% 2.761 1.450
Sul 30.009 14% 2.799 1.505
Centro-Oeste 16.248 8% 2.731 1.414
Brasil 210.077 100% 2.435 1.244

Fonte: PNADc IBGE, elaboragdo SECAP
* rendimento médio PNADc/IBGE entre 2013 e 2019. Valor do rendimento do decil 70-80% da populagdo.
** rendimento médio PNADc/IBGE entre 2013 e 2019. Valor do rendimento do 0-80% mais pobres da populagdo.

A Tabela 12 apresenta dados populacionais e de rendimento por regido no Brasil. Depreende-se dos
dados que as populacbes Norte e Nordeste possuem os rendimentos médios mais baixos e o Nordeste
possui, além de rendimentos baixos, populagdo numerosa. Esses fatos, em conjunto com o déficit
habitacional, justificam o enfoque do PMCMV Faixa 1 na regido Nordeste, como é mostrado no Grafico
9. Apesar da regido Sudeste possuir populagao maior, proporcionalmente, a populagao de baixa renda
na regido Nordeste é mais numerosa.
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Grafico 10: Distribui¢do dos recursos (valor contratado) Faixa 1,5 por regido e ano (em milhdes de

RS)
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Fonte: MDR, Elaboragdo SECAP.

A Faixa 1,5 surgiu a partir de 2016 e os recursos foram destinados principalmente a regido SE, que tem
participacdo proporcional maior na Faixa 1,5 do que na Faixa 1. O fato da renda, em média, ser maior
na Faixa 1,5 justifica em parte a distribuicdo ser maior para o SE. O pico de contratacGes do Faixa 1,5
foi em 2018.

Grafico 11: Distribui¢cao dos recursos (valor contratado) Faixa 2 por regido e ano (em milhdes de

R$)
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Fonte: MDR, Elaboragao SECAP.

Na Faixa 2, o subsidio OGU é relativamente menor em relacdo aos valores contratados, logo a
distribuicdo por regido é mais relacionada a distribuicdo da populacdo e renda do Brasil. A regido
Sudeste domina o recebimento de investimentos nesta faixa, acompanhada da regido Sul.
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Grafico 12: Distribuigdo dos recursos (valor contratado) Faixa 3 por regido e ano (em milhoes de

RS)
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Fonte: MDR, Elaboragdo SECAP.

Os financiamentos concedidos para a Faixa 3 sdo ainda mais alocados para o SE. A renda mais alta e a
populagdo mais numerosa explicam esse fato, seguindo o padrdo de financiamentos imobiliarios feitos
por meio do SNH.

4.1.2 Distribuicdo Faixa 1 por modalidade e regido

A Faixa 1 é a que recebeu a maior parte dos subsidios da Unido no PMCMYV. S3o 4 as modalidades que
se caracterizam como Faixa 1 no PMCMV: Entidades, FAR, Oferta Publica e Rural (PNHR).

Grafico 13: Distribuigdo histérica acumulada dos recursos do PMCMV Faixa 1, 2009 a junho de
2020
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Fonte: MDR, Elaboragdo SECAP.
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A grande maioria dos recursos destinados a Faixa 1 foram despendidos com o FAR, mais de 85%. O
restante foi dividido de forma aproximadamente igual entre as outras quatro modalidades. Deve-se
recordar que a modalidade Oferta Publica s teve recursos despendidos até o ano de 2013. Ao avaliar
0 sucesso ou fracasso do programa na Faixa 1, fica claro que o modo como funcionava o FAR foi
determinante para os resultados alcangados.

O Gréfico 14 mostra que a participacdo regional das modalidades da Faixa 1 é similar a observada em
ambito nacional. O FAR tem a maior participagdo em todas as regides do Brasil no volume de
financiamentos concedidos. A regido Sul tem a menor participacdo relativa do FAR e maior
participacao relativa do Rural, com 17% das concessdes de financiamentos na Faixa 1 para esta
modalidade. A regido Sudeste tem a maior participacdo relativa do FAR, mais de 90%, e a menor
participagdo relativa no Rural, menos de 2% do Faixa 1.

Grafico 14: Participagao por modalidade da Faixa 1 por regido.
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Fonte: MDR, Elaboragdo SECAP.

A modalidade Entidades tem maior participagdo relativa nas regides Sul e Centro-Oeste e a Oferta
publica tem participagdo similar entre as regides, em torno de 4%, exceto pela regido Sudeste, na qual
a Oferta Publica corresponde a somente 1% das concessdes do Faixa 1.

5 Analise do desenho PMCMV e sua efetividade

Passados mais de 10 anos desde seu inicio, o PMCMV passa por uma remodelagem do seu desenho
com as alteracOes trazidas pela instituicdo do Casa Verde e Amarela. Conforme serd apontado nesta
secao, diversos problemas enfrentados pela politica podem ser rastreados de volta a aspectos
entranhados no desenho do programa.

Além disso, a dependéncia sobre os recursos do OGU limita a capacidade de expansdo do programa
nos moldes adotados até entdo, considerando-se o cenario de restricdo fiscal que se observa desde
2015 e a necessidade de observancia ao Teto de Gastos, efetivo desde 2017, que tende a comprimir
as despesas discriciondrias do Governo Central, entre as quais a maior parte dos gastos do PMCMV se
encontra.

Assim, vé-se como oportuno uma analise mais aprofundada do desenho da politica. No que se segue,
optou-se por trazer um detalhamento maior sobre a principal modalidade do programa, o FAR,
estabelecendo os aspectos que permeiam a teoria do programa, que em linhas gerais tendem a ser
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comuns na Faixa 1, onde o subsidio publico se concentra. Nas demais modalidades, suas principais
especificidades sdo apontadas.

5.1 FAR

Esta subsecdo busca avaliar o desenho do MCMV — Modalidade FAR. Para isso, sao apresentadas as
principais etapas do programa, de acordo com o desenho definido pelo gestor. Com um desenho
eficiente, ao final do processo estas etapas devem alcancar os resultados e os impactos esperados
sobre a situagdo que se buscava melhorar com a intervencgao.

O encadeamento entre estas etapas, subdivididas entre insumos, processos, produtos e resultados, é
exposto através da ferramenta do modelo légico. Sua construgao facilita a visualizagao das etapas da
politica que podem ser aprimoradas, caso o resultado esperado ndo esteja sendo alcangcado em sua
completude.

De acordo com o Guia pratico de analise ex post (BRASIL, 2018), o monitoramento e revisdao do modelo
l6gico funcionam como um painel de navegagcdo sobre a execu¢do da politica, em que “luzes
vermelhas” sdo acesas nas células das colunas — insumos, processos, produtos e resultados que estdo
com falhas, sinalizando a necessidade de se estudar e corrigir a etapa em questao.

Desta forma, apds a construgdo e descricdio do modelo légico, sdo apontadas as etapas que
apresentam erros, falhas ou problemas, e que podem ser aprimoradas para melhorar a efetividade,
eficiéncia ou eficacia da politica.

5.1.1 Construcdo e descricdo do modelo logico

Referéncias bdsicas

A fim de facilitar a visualizacdo, seguindo Cassiolato e Gueresi (2010), primeiramente foi construido
um diagrama com as referéncias basicas do programa, com o enunciado e os descritores!! do
problema, seus objetivos, publico-alvo, beneficidrios e os critérios de sele¢ao das familias que serdo
atendidas pelo programa.

11 Os descritores cumprem o papel de enumerar de forma clara os fatos que mostram que o problema existe e
tornar mais preciso o enunciado do problema. No caso do MCMV-Modalidade FAR, foram utilizados como
descritores os valores mais recentes dos componentes do déficit habitacional quantitativo.
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d1=942.631 em habitagdes
precdrias

d2=1902.490 em coabitagdo
familiar indesejada
d3=3.177.772 em 6nus
excessivo com aluguel

d4=332.850 em adensamento
excessivo em imoveis alugados

Quadro 3: Referéncias basicas do FAR

Dificuldade de acesso e condi¢bes
inadequadas de moradia das familias
de baixa renda

Programa Objetivo-Geral
MCMV - Geragdo de er:npregosl g .
renda e a redugdo do déficit
FAR L
habitacional

Objetivos especificos

Aumento dos investimentos
no setor da construgdo civil

Ampliagdo das condigdes de
acesso a novas moradias as
familias de baixa renda

Publico-Alvo (atual)

Critérios de priorizagdo (Portaria MDR n2 2.081, de 30 de julho de 2020)

Familias com renda de até RS
1.800,00

Beneficiarios

Familias selecionadas de acordo
com os critérios de selegdo do
programa

3.2 O candidato deve atender a,
no minimo, um dos seguintes
requisitos:

a) viver em domicilio rustico,
caracterizado como aquele cuja
parede ndo seja de alvenaria ou
de madeira aparelhada;

b) viver em domicilio improvisado,
caracterizado por local sem fins
residenciais que serve como
moradia;

c) encontrar-se em situacdo de
coabitagéo involuntaria,
caracterizada pela soma das
familias conviventes em um
mesmo domicilio;

d) encontrar-se em situacdo de
adensamento  excessivo em
domicilio alugado, caracterizado
pelo nimero médio de moradores
superior a trés pessoas por
dormitorio;

e) possuir 6nus excessivo com
aluguel, caracterizado por familias
gque despendem mais de 30% de
sua renda com aluguel; ou

f) encontrar-se em situagdo de
rua, comprovado por meio de
ateste do Ente Publico.

3.3 Apés verificagdo dos
requisitos, 0s candidatos
resultantes devem atender a, no
minimo, cinco dos seguintes
critérios:

a) viver em domicilio rastico,
comprovado por meio de ateste
do Ente Publico;

b) viver em domicilio
improvisado, comprovado por
meio de ateste do Ente Publico;

c) encontrar-se em situacédo de

coabitacéo involuntaria,
comprovado por
autodeclaragao;

d) encontrar-se em situagdo de
adensamento excessivo em
domicilio alugado, comprovado
pela razdo entre o nimero de
membros familiares
autodeclarados pelo nimero de
dormitérios autodeclarados;

€) possuir 6nus excessivo com
aluguel, comprovado pela razéo
de valor expresso em contrato
ou recibo de aluguel pela renda
familiar mensal que conste no
Cadastro Unico;

f) mulher na condicdo de
responsavel familiar,
comprovado por
autodeclaragéo;

g) ser beneficiario do Programa
Bolsa Familia, comprovado por
meio de verificagédo da folha de
pagamento do PBF;

h) ser beneficiario do Beneficio
de Prestacdo Continuada,
comprovado por meio de
verificagdo da  folha de
pagamento do BPC;

i) possuir dependentes de até
seis anos, comprovado por
documento de certiddo de
nascimento, guarda ou tutela do
dependente e pela composicédo
familiar no Cadastro Unico;

j) possuir dependentes de seis a
doze anos, comprovado por
documento de certiddo de
nascimento, guarda ou tutela do
dependente e pela composicdo
familiar no Cadastro Unico;

k)  possuir pessoa com
deficiéncia na  composicéo
familiar, comprovado por laudo
médico, até a regulamentacédo
da Lei n° 13.146, de 6 de julho
de 2015, e pela composicédo
familiar no Cadastro Unico;

1) possuir idoso na composicéo
familiar, comprovado por
documento civil no qual conste a
data de nascimento do idoso e
pela composi¢do familiar no
Cadastro Unico;

m) possuir negro na composicao

familiar, comprovado por
autodeclaracé@o e pela
composigao familiar no

Cadastro Unico; ou

n) fazer parte de Grupos
Populacionais Tradicionais
Especificos, comprovado por
autodeclaracéo.

3.31 Os candidatos que
atenderem a, no minimo, cinco
dos critérios elencados, serdo
ranqueados aleatoriamente
entre si para fins de selecao ao
programa.

3.3.2 As pessoas em situagdo
de rua fardo parte do
ranqueamento aleatério sem
necessidade de atenderem aos
critérios minimos estipulados.

Fonte: Elaboracdo propria e legislagio do MCMV.

O problema que o MCMV-FAR visa combater é a dificuldade de acesso e as condi¢des inadequadas de
moradia das familias de baixa renda, ilustrado pelo nimero de familias inseridas em cada componente
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do déficit habitacional quantitativo para o ano de 2015. Os objetivos do programa, na sua concepgao,
foram o aumento dos investimentos no setor da construcdo civil e a ampliacdo do acesso a novas
moradias as familias de baixa renda, sendo que o publico-alvo inicialmente eram as familias com renda
domiciliar de até 3 saldrios minimos mensais (RS 1.395,00 em 2009), limite ampliado atualmente para
RS 1.800,00.

Os critérios de selecdo iniciais contavam com a indicacdo de beneficidrios e com critérios de
hierarquizagdo para a selecdo da demanda, de acordo com a Portaria MDR n2 140/2010. Podiam ser
indicadas familias de um mesmo assentamento irregular, pessoas com deficiéncia e candidatos idosos.
Os critérios de hierarquizagdo eram cinco:

e dois nacionais: familias residentes ou que tenham sido desabrigadas de area de risco ou
insalubres e; familias com mulheres responsaveis por unidade familiar;
e tréslocais, concebidos pelos Estados, Distrito Federal, Municipios e Entidades Organizadoras.

Os atuais critérios de hierarquizacdo foram dados pela Portaria n2 2.081/2020 e definem que o
candidato deve estar enquadrado em pelo menos um dos componentes do déficit habitacional
guantitativo ou encontrar-se em situacdo de rua, além de atender a no minimo cinco critérios, que
compreendem:

e novamente os componentes do déficit habitacional;

e ter mulher na condigao de responsavel familiar;

e ser beneficidrio do Bolsa Familia ou do Beneficio de Presta¢do Continuada;

e possuir dependentes de até 12 anos, pessoa com deficiéncia, idoso, negros ou grupos
populacionais tradicionais na composicao familiar.

Pessoas em situagdo de rua ndo precisam atender aos critérios minimos estipulados. A indicagao
direta de beneficidrios de familias oriundas de areas de risco permanece como op¢do aos entes
subnacionais. Idosos e pessoas com deficiéncia, em conformidade com os requisitos e critérios de
selecdo, devem preencher, no minimo, 3% das unidades habitacionais.

Ao estabelecer critérios de hierarquizacdo que seguem os componentes do déficit habitacional e
atender as pessoas em situacdo de rua, o critério de selegao atual da enfoque especial a prover o
beneficio a familias em comprovada situagao de déficit.

Modelo Légico
O modelo ldgico construido divide-se em quatro grandes blocos:

1. definicdo da normatizagao e das diretrizes do programa;
2. execugao do empreendimento;

3. selegdo dos beneficiarios e;

4. implementacdo da moradia pds-entrega.

A sequéncia numérica é também cronoldgica de maneira geral, embora os blocos possam se sobrepor
temporalmente, como acontece com a execuc¢do da obra e a sele¢do dos beneficiarios. Pressupde-se
gue o primeiro bloco, referente a normatizacdo, é pré-requisito para a execucdo dos demais
processos.

O modelo légico e sua teoria do programa estdo expressos nos Quadros Quadro 4 e Quadro 5,
respectivamente. A teoria do programa é a estrutura por detrds do modelo légico, ou um resumo
narrativo que expressa como a politica incide sobre as causas do problema, até o alcance de seus
resultados.
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A numeracgao de cada um dos principais problemas identificados na politica foi inserida em vermelho
sobre a etapa do modelo légico onde ele se origina. Mais a frente, serdo discutidos cada um destes
problemas.
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Execucdo da
obra

Pés-entrej

Insumos

Recursos humanos/
avaliagdo de mercado

Atores

Ente subnacional /
Construtora

Quadro 4: Modelo Légico do MCMV-FAR

Processos

Escolher o terreno

Produtos

Contrato do terreno celebrado

Recursos humanos

Ente subnacional / Agente
Financeiro

Preparar e aprovar Instrumento
de Compromisso de oferta de
equipamentos e servigos

Compromisso em ofertar
infraestrutura urbana ao
empreendimento

Recursos humanos

Construtora

Preparar a proposta de
empreendimento

Projeto apresentado

Recursos humanos

Caixa / Agente financeiro /
Ente subnacional

Avaliar e selecionar a proposta
de empreendimento

Projeto aprovado

Recursos orgamentarios

Construtora

Executar o empreendimento

Empreendimento executado

Recursos humanos/
recursos orgamentarios

Ente subnacional

Realizar investimentos em
equipamentos e servigos

Infraestrutura urbana disponivel

Recursos humanos

Recursos humanos/
recursos orgamentarios

Agente Financeiro

Ente subnacional / agentes
financeiros / beneficiarios

Acompanhar as obras de
empreendimento e
infraestrutura urbana

Executar o Trabalho Social

Empreendimento e infraestrutura
urbana de acordo com as diretrizes e
0 projeto apresentado

Trabalho social ofertado aos
beneficidrios

Resultados Intermediarios

Unidades habitacionais e condominios
adequados para se morar com qualidade de vida

Familias instruidas

Recursos humanos/
recursos orcamentarios

Ente subnacional / agentes
financeiros / beneficidrios

Gerir o condominio criado

Condominio administrado

Gestdo que funciona a um custo acessivel aos
moradores

Resultados

Acesso e condigdes
adequadas de
moradia e redugdo
do déficit
habitacional para
familias de baixa
renda.

Fonte: Elaboragdo propria e legislagdio do MCMV.
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Problema

Dificuldade de

acesso e L
L __| Hipdtese: Oferta
condigdes ) -
. imobiliaria
inadequadas . .
. incompativel com
de moradia .
o as necessidades
das familais e
. habitacionais.
de baixa
renda

Fonte: Elaboragdo propria

Quadro 5: Teoria do Programa do MCMV-FAR

Situagdo fiscal, inflagdo dos terrenos e
insumos

Hipotese: existéncia de

— recursos

orgamentarios,
humanos e
tecnoldgicos para
implementar o
programa.

Processos

Hipotese: Existe normativo claro para
implementar o programa e coordenar os
agentes, que leva a implementagdo e
resultados do programa conforme foram
planejados pelo gestor da politica.
Recursos orgamentarios para construgdo
de moradias habitacionais impulsionam a
oferta. Selegdo leva em consideragdo as
caracteristicas sociais e de habitagdo dos
canditatos. Infraestrutura no entorno dos
empreendimentos é necessaria, assim
como a insergdo social dos beneficiarios e
a sustentabilidade da gestdo condominios
oferecidos;

Produtos

—

Hipdtese: Aimplementagdo
conforme as regras leva a
construgdo de unidades
habitacionais e condominios
que propiciam qualidade de
vida ao beneficidrio, que é quem
precisaria receber, leva a
existéncia de infraestrutura

—

Hipdtese: O programa propicia o
aumento da oferta imobiliaria
para familias de baixa renda, com
infraestrutura e condigdes

adequadas.
adequada ao empreendimento, g
inser¢do social e
sustentabilidade da gestdo do
condominio.
e v
Resultados Intermediarios Resultados
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Diretrizes e normas

O primeiro passo na implementag¢do de uma politica publica é estabelecer as regras e diretrizes que
definirdo os processos do programa. O que se espera das normas é que, atendendo-as, a intervencao
atinja o resultado pretendido.

A primeira linha do modelo légico corresponde a instauragdo de um marco legal que direcione com
clareza a implementagdo do programa e é etapa pré-requisito para as demais.

A segunda etapa consiste na assinatura de Termo de Adesdo pelos estados, Distrito Federal ou
municipios. Neste documento, os entes se comprometem com algumas responsabilidades, quais
sejam:

e executar a selecdo dos beneficidrios e o trabalho social pés implementacdo dos
empreendimentos;

e firmar, a cada projeto, instrumento de compromisso com a execuc¢do da instalacdo ou de
ampliacdo dos equipamentos e servigos relacionados a educacdo, a saude, ao lazer e ao
transporte publico e;

e promover agbes que facilitem a doagdo de terrenos localizados em drea urbana e a
implementacao de desoneracao tributdria e de instrumentos contidos no Estatuto da Cidade
(Lei n® 10.257/2001) voltados ao controle da retencdo das areas urbanas em ociosidade.

Desta forma, é de competéncia do ente subnacional, que geralmente é um municipio, a selecdo dos
beneficiarios conforme as regras estabelecidas pela Unido e realizacao de trabalho social, definido
como um conjunto de a¢des que visam promover o desenvolvimento da populacdo beneficiaria, de
forma a favorecer a sustentabilidade do empreendimento, mediante a abordagem dos temas
mobilizagdo e organizagdo comunitaria, educa¢do sanitdria e ambiental, e geracdo de trabalho e
renda.

Também é responsabilidade dos entes subnacionais dispor de servicos de educacdo, saude, lazer e
transporte a populacdo de beneficidrios. Estas agdes devem ser realizadas no bloco de execug¢do da
obra no contexto do modelo ldgico.

A doacdo de terrenos, a desoneracdo tributaria e a utilizacdo de instrumentos relacionados a
regulacdo de construgdes ou terrenos ociosos constituem critérios de prioridade para projetos do
MCMV. Sdo agdes que sdo vistas como facilitadoras, mas que ndo configuram em determinagao por
parte da Unido.

Quanto a questao de desoneracao tributaria, o ente pode, dentro de sua competéncia tributaria,
instituir reducbes ou isengdes tributdrias relacionadas aos empreendimentos e habitacGes do
programa.

Adentrando na questdo de imdveis ociosos, existe previsdo constitucional (inciso Il § 4%, Art. 182, CF)
e regulamento dado pelo Estatuto da Cidade (Art. 52 até Art. 82) sobre a implantagdo do
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios (PEUC) e sobre o IPTU progressivo no tempo.

A legislacdo permite que o municipio determine o PEUC do solo urbano nao edificado, subutilizado ou
ndo utilizado. Em caso de ndo adequacdo, pode-se recorrer a aplicagdo do IPTU progressivo no tempo,
mediante a majoragdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos, respeitada a aliquota
maxima de quinze por cento.

Caso a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo seja atendida dentro dos cinco anos, o municipio
mantém a cobranca pela aliquota maxima, até que se cumpra a obrigacdo, ou pode proceder a
desapropriacdo do imdvel, com pagamento em titulos da divida publica.

O IPTU progressivo no tempo é instrumento econdmico que visa incentivar o desenvolvimento das
fungdes sociais do imével. Contudo, a implantacdo efetiva do PEUC e do IPTU progressivo no tempo
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depende de lei municipal especifica e o instrumento na pratica ainda nao é efetivo, havendo poucos
exemplos de municipios que instituiram o mecanismo.

Levantamento realizado por Denald et al. (2015) constatou que, dentre os municipios com populagdo
acima de 100 mil habitantes, apenas oito municipios estavam aplicando ou aplicaram o instrumento
do PEUC em algum periodo. Sdo eles: Curitiba (PR), Palmas (TO), Goidnia (GO), S3o Paulo (SP)?,
Maringa (PR), Santo André (SP), Sdo Bernardo do Campo (SP) e Diadema (SP).

Em relagdo ao IPTU progressivo no tempo, a aplicagao foi identificada apenas nos casos de Maringa
(PR) e S3o Bernardo do Campo (SP). Pode-se citar também o exemplo mais atual de Sdo Paulo, que
promulgou a legislacdo a respeito do tema em 2010, por meio da Lei n2 15.243, mas que a
regulamentou apenas posteriormente, pelo Decreto n® 56.589/2015, por intermédio da elaboracdo
do Plano Diretor’®>. No ano de 2015, 1.034 proprietdrios foram notificados em virtude do
descumprimento da fungdo social da propriedade no municipio, segundo Dos Santos, De Souza Pinto
e Rocha (2020).

A relevancia do instrumento como componente redutor do déficit habitacional é reforcada quando se
contrasta o numero oficial mais recente de domicilios vagos no Brasil, referente ao ano de 2015, com
a quantidade de domicilios enquadrados no déficit quantitativo.*

Eram 7,907 milhGes de domicilios vagos, dos quais 6,893 milhdes estavam em condi¢cOes de serem
ocupados e 1,012 milhdo estavam em construgao ou reforma, enquanto 6,356 milhées de domicilios
encontravam-se em situacdo de déficit.

Regionalmente, a razao entre domicilios vagos e déficit habitacional é maior na regido Sul e fora das
regidoes metropolitanas, como mostra a Tabela 13.

12 No inicio da pesquisa, a Prefeitura de S3o Paulo n3o havia iniciado a notificagio dos imdveis ociosos. No
entanto, estava desenvolvendo algumas agGes com esse objetivo, tais como: estruturagao do Departamento de
Controle da Fungdo Social da Propriedade (DCFSP), criado especialmente para a implementagdo do instrumento;
elaboragdo de decreto administrativo para regulamentacéo de procedimentos para a realizagdo das notificacdes
e planejamento de um primeiro piloto de notificacGes para ajustar o processo de aplicagdo do PEUC. As primeiras
notificagcGes ocorreram no més de outubro de 2014.

13 Segundo a Constitui¢do Federal, o Plano Diretor é obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes
e é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. Em Sido Paulo, ele foi
promulgado pela Lei Municipal n? 16.050/2014.

14 Déficit habitacional no Brasil 2015/ Fundac¢3o Jo3o Pinheiro, Diretoria de Estatistica e Informacdes. - Belo
Horizonte : FJP, 2018.
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Tabela 13: Domicilios Vagos, Déficit Habitacional Total ou Quantitativo e razao entre os dois
indicadores para o ano de 2015

Regidao Geografica Domicilios vagos (DV) *  Déficit habitacional (DH) DV/DH
Norte 535.688 645.537 0,83
Nordeste 2.583.664 1.971.856 1,31
Sudeste 3.075.114 2.482.855 1,24
Sul 1.106.724 734.115 1,51
Centro-Oeste 605.577 521.381 1,16
Brasil 7.906.767 6.355.743 1,24
Regides Metropolitanas 1.922.361 1.829.941 1,05
Demais areas 5.984.406 4.525.802 1,32

* Em condi¢Ges de serem ocupados e em construgdo, ndo inclui os domicilios em ruinas e os de uso
ocasional.

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro

Dando prosseguimento a analise dos componentes do termo de adesdo, a doagdo de terrenos
constitui um critério de prioridade para projetos do MCMV, porém ndo se configura em fator
obrigatdrio, como ja foi citado anteriormente.

A doagdo é vantajosa para a Unido, que precisa aportar menos recursos para a execu¢do daquele
empreendimento e para o usuario, pois é mais provavel que um terreno doado esteja localizado em
regidao mais proxima das dreas centrais.

Execugdo da obra

A doacdo do terreno se insere na primeira etapa do bloco de execu¢ao da obra no contexto do modelo
légico, que é a contratacdo do terreno. Ela pode ser via doagdo pelo poder publico ou por
aquisicdo/propriedade da construtora.

Em ambos os casos, a determinagdo é de que o empreendimento se localize na malha urbana ou em
area de expansao do ente subnacional, observado seu plano diretor, quando ele existir. Importante
ressaltar que a extensdo da malha urbana e da area de expansdo em cada territdrio sdo definidas pelo
préprio ente subnacional.

No caso de terreno prdprio, as empresas apresentam suas propostas de empreendimento as
Instituicdes Financeiras Oficiais Federais, ou agentes financeiros, para fins de enquadramento e
selegdo de projetos.

Por sua vez, as instituicbes financeiras analisam a viabilidade técnica e juridica das propostas e
projetos em fase de contratacao, destacando a adequacdo do orcamento ao projeto proposto, assim
como analisam a viabilidade do Instrumento de Compromisso firmado pelo ente subnacional. Sendo
o projeto aprovado, segue-se a contratacao do empreendimento e sua posterior execuc¢do pela
construtora.

No caso de terreno doado, a contratagao e execugao do empreendimento sdo precedidas de processo
de escolha da empresa construtora, realizado pelo ente doador ou pela Caixa Econdmica Federal, em
empreendimentos com terrenos doados pela Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU).

A escolha da empresa construtora decorre de processo de elei¢cao da proposta mais vantajosa para a
administracdo publica, respeitados os principios da legalidade, finalidade, razoabilidade, moralidade
administrativa, interesse publico e eficiéncia, da vinculacdo ao instrumento convocatdrio e do
julgamento objetivo.
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E de responsabilidade do ente, a cada empreendimento, firmar Instrumento de Compromisso de
instalagdo ou de ampliagdo dos equipamentos e servicos necessdrios ao atendimento dos futuros
beneficidrios nas dreas de educacao, saude, lazer e transporte publico e executar as obras e a¢des
necessarias a sua disposicao para a populagao.

A etapa de acompanhamento da execuc¢do das obras do empreendimento e da disposi¢cdo de servigos
publicos firmados no Termo de Compromisso é de responsabilidade dos agentes financeiros.

Selegdo dos beneficidrios

A divulgacdo e selegdo dos beneficidarios ocorre em paralelo a realizagdo do empreendimento. A
norma mais atual que define os procedimentos a serem seguidos é a Portaria n? 2.081/2020.

Na modalidade com recursos do FAR, a familia do candidato deve estar inscrita previamente no
Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal com dados atualizados ha no maximo 24
meses.

Ao ente publico cabe dar ampla publicidade a selecdo de beneficidrios para operagdes contratadas
em sua circunscricdao, com tempo habil e condi¢bes para inscri¢cdes e atualizagdes cadastrais, e orientar
os candidatos para que atualizem os seus dados cadastrais a cada 24 meses. E vedada a cobranca de
valores aos candidatos para efetivacdo das inscri¢des ou atualiza¢Ges cadastrais.

A lista de candidatos a beneficidrios do PMCMV - FAR, por municipio, é gerada pelo Ministério das
Cidades, por meio de ranqueamento aleatério a partir da extragdo dos dados do Cadastro Unico,
observados os requisitos e critérios estabelecidos pelo Ministério do Desenvolvimento Regional,
descritos na Quadro 3. O ente subnacional também pode gerar a lista de acordo com as instrucdes da
Portaria, caso possua sistema auditavel proprio para sele¢do de beneficiarios.

Alista é disponibilizada pelo Ministério do Desenvolvimento Regional aos entes publicos e aos agentes
financeiros. Os entes, por sua vez, realizam o envio da lista de candidatos selecionados a Caixa
EconOGmica Federal, para verificagdo do enquadramento ao programa por meio de consulta a, pelo
menos o Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), o Cadastro de
participantes do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), a Relacdo Anual de InformacgGes
Sociais (RAIS), o Cadastro Nacional de Mutudrios (CADMUT), o Cadastro Informativo de Créditos ndo
Quitados do Setor Publico Federal (CADIN), o Sistema Integrado de Administracdo de Carteiras
Imobiliarias (SIACI) e o Sistema de Cadastramento de Pessoa Fisica (SICPF).

A partir do relatério de enquadramento, o ente publico deve dar publicidade ao motivo de
desclassificacdo dos candidatos incompativeis, preservando-se o sigilo de seus dados, e convocar os
candidatos classificados como compativeis para apresentacdao da documentagao necessaria.

Cabe ao ente verificar a autenticidade da documentacdo comprobatdria de atendimento aos
requisitos do programa. A verificacdo da documentacdo apresentada pode implicar na
desclassificacdo do candidato, caso em que o ente publico comunica o motivo da desclassificagdo ao
agente financeiro e ao interessado e convoca o préximo candidato compativel da lista para
apresentacado da documentacgao.

Apds a definicido deste processo, o ente publico encaminha a documenta¢do dos candidatos
considerados compativeis ao agente financeiro

O agente financeiro entdo analisa novamente a documentacdo recebida quanto a compatibilidade dos
dados cadastrais e os documentos de identificagcdo e averigua a conformidade entre a lista inicial de
candidatos, disponibilizada pelo Ministério do Desenvolvimento Regional, e a lista final de candidatos.

Entdo, providencia a assinatura do contrato com os candidatos considerados aptos, que sdo aqueles
classificados como compativeis e que apresentaram a documentacdo exigida, dentro do prazo, com a
devida verificacdo de sua veracidade.
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O ente publico, por fim, divulga a lista final de candidatos aptos a assinatura de contrato com o agente
financeiro.

Pds-entrega

Ainda durante a execu¢ao do empreendimento, inicia-se a fase do trabalho social denominada de pré-
contratual, com orientagGes anteriores a chegada das familias ao empreendimento, por meio de
atividades iniciais de preparagao dos beneficidrios para a nova realidade.

Logo ap6s a assinatura do contrato e com duragdo de doze meses, inicia-se a fase denominada pés-
ocupacao, que objetiva o desenvolvimento de atividades para a integracdo territorial, a inclusdo social
e o desenvolvimento econdmico das familias, em articulagdo com as demais politicas publicas
setoriais.

O ente publico local, na qualidade de agente executor do Trabalho Social, pode optar pela execucgdo
indireta das agGes, por meio da contratagdo, via processo licitatério, de empresa ou instituicdo com
reconhecida experiéncia na area, que neste caso fica responsavel pela qualidade dos servicos
executados.

O Trabalho Social atua nos eixos de mobilizacdo, organizacdo e fortalecimento e social,
desenvolvimento socioecondmico, educag¢do ambiental e patrimonial e assessoria a gestdo
condominial.

A educacgdo patrimonial e assessoria a gestdao condominial podem estar inseridas no Trabalho Social
ou desenvolverem-se em eixos independentes, articulados ao restante do Trabalho Social. S3o
importantes para que a ultima etapa do modelo légico construido, que se refere a gestao do
condominio, ocorra de maneira adequada e sustentavel financeiramente, e que os moradores tenham
conhecimento do funcionamento e custos inerentes a esta figura juridica e possam se posicionar nas

assembleias com um posicionamento alinhado a seus interesses.
Teoria do programa e fatores de contexto

A teoria do programa expressa de forma narrativa o encadeamento do modelo légico, ou como o
problema de dificuldade de acesso e condi¢des inadequadas de moradia das familias de baixa renda
se transmuta, por meio da acdo da politica, no resultado final.

Sdo formuladas as hipdteses de que, a partir da existéncia de recursos orcamentarios, humanos e
tecnolégicos e com a implementacdo dos processos conforme as regras, dispdem-se de unidades
habitacionais, condominios e infraestrutura que propiciam qualidade de vida ao beneficidrio, que faz
parte do grupo que precisaria receber e alcanca-se a insercdo social dos moradores, com
sustentabilidade na gestdao do condominio.

Estes sdo os resultados intermedidrios do programa, que convergem para seu objetivo, expresso pelo
resultado final do modelo ldgico, de propiciar o aumento da oferta imobiliaria para estas familias, com
infraestrutura e condi¢Oes adequadas.

A situacgdo fiscal e a inflagdo de terrenos e insumos da construgao civil sdo apresentadas dentro do
guadro da teoria do programa como fatores de contexto, que sdo aqueles que fogem do controle do
formulador da politica, ou sdo exdégenos ao desenho.

Embora ndo se tenha controle sobre eles, é importante acompanha-los, pois eles podem interferir no
andamento e implementagdo da intervencdo. E o que acontece no momento, sob um contexto de
restricdo fiscal. A situacdo levou a decisdo de executar somente as obras em andamento ou
paralisadas e ndo contratar novos empreendimentos na Faixa 1, que é focalizada na populacdo de
menor renda, mas apresenta os valores mais elevados de subsidios por unidade habitacional.

46



5.1.2 Problemas identificados

Foram identificados alguns erros, falhas, ou problemas no MCMV-Modalidade FAR, a partir da
literatura sobre o tema, especialmente de Kowaltowski et al. (2019), que analisou um total de 2477
estudos cientificos sobre o MCMV e descreveu seus principais achados e conclusées.

Problema 1: localizacdo dos empreendimentos em regides distantes dos centros urbanos

A localizacdo dos empreendimentos em regides distantes dos centros urbanos é possivelmente o
problema mais citado por pesquisadores em avaliagdes do programa. Segregacao social e dificuldade
de mobilidade sdo efeitos diretos do distanciamento, além da falta de infraestrutura urbana nas
proximidades, que sera tratada como um problema especifico mais adiante no texto. A causa mais
frequentemente citada para a sua ocorréncia é o preco dos terrenos, mais barato em regides mais
distantes (KOWALTOWSKI et al., 2019).

A possibilidade de construir grandes projetos, com economia de escala, também foi citada como causa
(DE DUREN, 2018). O programa restringe o tamanho de cada projeto a 300 moradias no caso de
empreendimento implantado em regime de condominio e a 500 unidades habitacionais em cidades
com mais de 500.000 habitantes, mas é permitido que os empreendimentos sejam contiguos, ou seja,
construidos lado a lado, até o limite de 2.000 unidades, de acordo com a Portaria n? 660/2018.%°

A norma também exige que o terreno esteja inserido na malha urbana ou em area de expansao, mas
a definicdo destas dreas é de competéncia dos entes subnacionais, que podem estender a delimitacdo
para que um determinado empreendimento se adeque as regras.

A legislacdo do programa tenta conter a pratica e dificultar a realizacdo de extensdes de malha urbana
para atender a projetos especificos, por meio da determinacdo de que a contratacdo de
empreendimento inserido em area de expans3o urbana instituida apds 10 de abril de 2012° esteja
condicionada a comprovacdo da existéncia de projeto especifico que justifique a expansao, instituido
por lei municipal e com exigéncias de planejamento minimas.

O problema do distanciamento é determinado pela etapa de escolha do terreno no modelo légico.

Problema 2: qualidade dos projetos

Empreendimento com configuracdo mondtona e repetitiva, sem elementos de paisagismo, é o
segundo problema citado de maneira consistente pelos estudos, de acordo com Kowaltowski et al.
(2019).

Alguns estudos técnicos também apontam problemas de conforto térmico, acustico e de iluminagao
natural nas unidades habitacionais e o ndo atendimento a especificidades climaticas regionais. Com
relacdo ao conforto térmico, a falta de ventilacdo é apontada como problema em algumas das zonas
climaticas. Sobre a acustica, paredes e janelas sdo consideradas inadequadas para o isolamento do
som e a privacidade das familias.

Sobre a configuragdo mondtona, o texto da Portaria n2 660/2018 explica que é desejavel que o projeto
do empreendimento preveja diferentes tipos de implantagao e tipologias de edificagdo (casas térreas,
sobrados, casas sobrepostas e edificios de apartamentos), porém ndo ha determinacdo quanto a este
aspecto.

Quanto a existéncia de elementos de paisagismo, ha determinacdo da norma de que o projeto do
empreendimento preveja iluminagao, arborizacdo e mobilidrio urbano adequado para os espagos

15 A Portaria n? 660/2018 do Ministério das Cidades é a legislacio mais recente com as diretrizes para a
elaboragdo de projetos com recursos do FAR ou FDS. Estabelece as especificagGes técnicas minimas das unidades
habitacionais e as especificagcdes urbanisticas dos empreendimentos para estas modalidades.

16 Data de promulgacdo da Lei n? 12.608/2012, que inseriu no Estatuto da Cidade (Lei n? 10.257/2001) a
obrigatoriedade de projeto especifico na expansdo do perimetro urbano municipal.
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livres urbanos de permanéncia, que oferegam condig¢Ges de sua utilizagdo pelos seus moradores e de
seu entorno. Ha instrugdes especificas sobre o tratamento paisagistico, como existéncia de area de
recreacdo, espacos sombreados e quantidade minima de arvores.

Quanto ao atendimento de especificidades regionais de conforto ambiental, o texto contém
instrugdes para que o projeto do empreendimento adote estratégias para proporcionar melhores
condi¢des de conforto ambiental térmico, de acordo com as condigBes climaticas e caracteristicas
fisicas e geograficas na zona bioclimatica do sitio fisico selecionado.

Mais especificamente, determina que em unidades localizadas nas zonas bioclimaticas mais quentes,
haja garantia de ventilagdo cruzada (escoamento de ar entre pelo menos duas fachadas diferentes,
opostas ou adjacentes) e de ventilagdo noturna com segurangca em ambientes de longa permanéncia,
que sdao dormitdrios e sala, e que a pintura das paredes externas seja predominantemente em cores
claras, com cores escuras admitidas apenas nos detalhes.

Em todas as zonas bioclimaticas, as esquadrias de dormitdrios devem ser dotadas de mecanismo que
permita o escurecimento do ambiente com garantia de ventilacdo natural e a abertura da janela para
a entrada de luz natural, quando desejado. Em unidades localizadas nas zonas bioclimaticas mais
guentes, as aberturas da sala devem prever recurso de sombreamento (veneziana, varanda, brise,
beiral, anteparo ou equivalente).

Desta forma, o texto contém instru¢cdes bem definidas quanto as questdes térmica e de iluminagdo
natural, mas ndo quanto a questdo acustica. Ha instru¢des detalhadas sobre o tratamento paisagistico,
mas apenas uma indica¢do quanto ao tratamento da monotonia estética.

Como a norma trata bastante especificamente de alguns elementos, mas nao de outros, o problema
de qualidade do projeto foi inserido no modelo légico também na etapa de normatizagdo do
programa, além de nas etapas de apresentagao das propostas e aprovagao do projeto.

Uma outra reflexdao com relagdo a norma é que os parametros minimos que ela estabelece, em geral
de maneira bastante detalhada, é preciso reconhecer, em relacdo a composicdo e tamanho das
unidades habitacionais e as caracteristicas urbanisticas dos empreendimentos, acabam se tornando o
referencial maximo para as construtoras, que naturalmente possuem uma légica operacional de
reducdo de custos.

Embora a norma e o carater privado dos empreendimentos induzam a solu¢des padronizadas de
menor custo, existem alguns exemplos excepcionais. Projetos concebidos por meio da modalidade
MCMV-Entidades, cujo sistema de contratacdo é através de cooperativas compostas por futuros
moradores, demonstraram solucdes vidveis do ponto de vista financeiro e inovativo.

A participagdo do usuario final nestes casos mostrou-se determinante, no processo de concep¢ao e
de elaboracdo de suas moradias, para que elas atendessem suas necessidades pessoais, a um custo
preestabelecido. De acordo com Huchzermeyer e Misselwitz (2016), o modelo do MCMV-Entidades
precisaria ser expandido.

Problema 3: defeitos construtivos nas unidades habitacionais e no empreendimento

A presenca de defeitos nas construcdes foi um dos problemas percebidos em estudos de caso
(CAETANO, SELBACH e GOMES, 2016; SOARES et al., 2014) e, de forma mais abrangente, pelo Relatdério
de Avaliacdo da Execugdo de Programas de Governo n2 65/2015, da Controladoria-Geral da Unido.

A partir de uma amostra com um total de 195 empreendimentos, distribuidos em 110 municipios e
em 20 estados da federacdo, o relatdrio inferiu que, em quase 50% dos empreendimentos avaliados,
houve algum problema ou incompatibilidade nas unidades habitacionais em relagao as especificagdes
e quantitativos previstos no Projeto. As incompatibilidades mais frequentes foram relacionadas com
falhas ou deficiéncias de ambientes sujeitos a incidéncia de agua, como trincas, fissuras, infiltracGes e
vazamentos.
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Em relagdo as especificagdes urbanisticas do empreendimento, inferiu-se que em quase 40% dos casos
houve aderéncia da infraestrutura executada as especificacdes e quantitativos pré-estabelecidos no
projeto aprovado. As incompatibilidades mais frequentes foram nos itens pavimentacdo, rede de
drenagem e esgotamento sanitario.

Em que pese a quantidade expressiva de incompatibilidades entre os projetos e a execucgao,
verificados para as unidades habitacionais e para a infraestrutura dos empreendimentos, foi
encontrado um numero reduzido de falhas mais graves, consideradas criticas e com potencial de
comprometer a seguranca ou a vida util da habitacdo ou da infraestrutura.

A legislagdo determina padrdes minimos tanto para a entrega das unidades habitacionais quanto para
as especificagdes urbanisticas, incluindo os itens de pavimentacdo, rede de drenagem e esgotamento
sanitario, em que falhas foram identificadas. A norma estabelece que:

e o empreendimento seja dotado de vias de acesso e de circulagdo pavimentadas;

e seja apresentado projeto de drenagem, cuja solugao deve ser baseada em estudo de vazao e;

e a solucdo de esgotamento sanitario seja em rede interligada a estacdo de tratamento de
esgoto, admitindo-se outro tipo de solugdo para empreendimentos com menos de 500
unidades habitacionais, desde que aprovada pela concessiondria ou pelo municipio.

Desta forma, o problema de defeitos construtivos ndo decorre da norma ou elaboracao do projeto,
mas de etapa posterior, devido a discrepancia entre o apresentado no projeto e a entrega efetiva. No
modelo ldgico, estas etapas estdo representadas pela execu¢do e acompanhamento das obras do
empreendimento, que s3o de responsabilidade da construtora e do agente financeiro,
respectivamente.

Problema 4: acesso a infraestrutura urbana;

Afalta de acesso a infraestrutura urbana por parte dos moradores é apontada como uma das questdes
relevantes do programa. Sua causa é, em um primeiro momento, o distanciamento dos
empreendimentos das areas urbanas e, posteriormente, a ndo disposicdo pelo ente publico dos
equipamentos e servicos necessarios ao atendimento dos beneficidrios nas dreas de educacgao, saude,
lazer e transporte publico.

A legislacdo do programa exige a disponibilidade destes equipamentos e servicos e o ente publico se
compromete a realizar as acdes necessarias mediante a assinatura de termo de responsabilidade.

Entende-se que o problema se deve a etapa de escolha do terreno, primeiramente, de
responsabilidade dos entes subnacionais e da construtora responsavel, e as etapas de execucdo e
acompanhamento da infraestrutura urbana, em um segundo momento, que sdo de responsabilidade
do ente publico e do agente financeiro, respectivamente.

Problema 5: aumento do custo de vida

Além da parcela mensal pelo pagamento do imdvel, os custos de moradia incluem também as contas
de agua, energia elétrica, gas, condominio e outras. Em muitos casos, as familias incorrem nestas
despesas pela primeira vez e podem ter dificuldades em enfrenta-las.

Estudos de requisitos do usuario mostram que a redugdo dos custos de manuten¢do mensal da
moradia é de grande importancia para as familias, apds as prioridades dadas a seguranca pessoal e a
provisdo de areas verdes ao redor das casas (ARAGAO e HIROTA, 2016; KOWALTOWSKI e GRANJA,
2011).

Especialmente em apartamentos com elevadores, os valores do condominio podem ser expressivos
no orcamento da familia, de acordo com Serapido (2016). De fato, ha alguns relatos de distorg¢do entre
a taxa condominial e as parcelas do programa habitacional: enquanto a prestagdio do MCMV-
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Modalidade FAR gira entre R$ 25,00 e RS 80,00, o condominio pode custar R$100,00 ou até RS 250,00
mensais.’

Os condominios do MCMYV sujeitam-se a legislacdo geral do novo Cédigo Civil (Lei n2 10.406/2002),
capitulos VI e VII. A norma especifica do MCMV (Portaria n? 114/2018) estabelece a realizacdo de
acGes de gestdo condominial e patrimonial pelos entes subnacionais, em conjunto com o trabalho
social. Caso o ente opte por ndo executar as agdes, os agentes financeiros devem se encarregar de
contratar uma empresa especializada.

O intuito é fornecer conhecimentos e dar auxilio aos moradores, ao sindico e aos representantes do
Conselho Fiscal com relagdo ao funcionamento de um condominio e aos deveres que se impdem na
relagdo condominial.

Se por um lado o programa oferece assessoria na gestdo do condominio, por outro as decisdes pelas
despesas incorridas e as taxas mensais delas decorrentes sdo definidas pelos préprios moradores, em
assembleia, de acordo com as regras do novo Codigo Civil.

O problema se insere nas duas ultimas etapas do modelo légico, no bloco de acdes posteriores a
entrega do empreendimento.

O trabalho social é de responsabilidade do ente subnacional e se prop&e a instruir os novos moradores
sobre uma realidade que para muitos é nova, como o pagamento de contas de dgua, eletricidade e
gas.

A segunda etapa trata da gestdo do condominio, cuja assessoria é de responsabilidade do ente
subnacional ou dos agentes financeiros e cuja gestdo e decisdes de alocacdo de recursos sdo de
competéncia dos moradores.

Problema 6: focalizacdo nos componentes do déficit habitacional

O déficit habitacional continuou expressivo apds a implantagdo do programa. De acordo com a
Fundacdo Jodo Pinheiro, o déficit aumentou de cerca de 5,9 milhdes de moradias em 2009, ano da
criacdo do MCMV, para cerca de 6,4 milhdes em 2015.%8

Existe o argumento de que o programa nao afeta sobremaneira o déficit habitacional pois sua ldgica
é voltada mais ao estimulo da producdo do mercado imobilidrio e de construcdo civil do que
propriamente a reducdo do hiato da demanda social por moradias (MARICATO, 2015).

Por outro lado, fatores ndo relativos ao desenho e implementagdo do programa podem ter causado o
crescimento. Neste caso, na auséncia do programa, o indice teria sido mais elevado do que foi
constatado em 2015.

De fato, observou-se no periodo a reducdo dos componentes do déficit ‘habitacdo precdria’,
‘coabitacdo familiar’ e ‘adensamento excessivo em domicilios alugados’. O Unico componente do
déficit que registrou aumento e, de forma expressiva, foi o ‘6nus excessivo com aluguel’, que
contabiliza as familias que despendem 30% ou mais da sua renda com aluguel.

17 Noticias disponiveis em:

https://mpf.jusbrasil.com.br/noticias/228228936/mpf-rs-moradores-de-baixa-renda-do-minha-casa-minha-
vida-tem-direito-a-tarifa-social-de-
aguatt:~:text=A%20distor%C3%A7%C3%A30%20entre%20a%20taxa,R%24%20250%2C00%20mensais.
http://g1.globo.com/sp/piracicaba-regiao/noticia/2013/12/custo-com-condominio-e-maior-que-parcela-do-
minha-casa-em-piracicaba.html

Acesso em 25/09/2020.

18 A Ultima estimativa oficial do déficit habitacional realizada pela Fundagdo Jodo Pinheiro foi referente ao ano
de 2015.
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A estimativa de familias nesta situacdo passou de cerca de 1,9 milhdes em 2009 para 3,2 milhGes em
2015. A elevacdo somente deste componente indica que a recessdo econdmica, o crescimento do
desemprego e suas consequéncias sobre o rendimento das familias podem ter contribuido com esta
realidade.

De uma maneira ou outra, o fator de contexto que a Faixa 1 do programa enfrenta hoje é de restricdo
orcamentdria, com os recursos existentes direcionados a finalizacdo de obras em andamento ou
paralisadas.

Apds a conclusdo destas obras e sob um contexto de restricao fiscal que deve permanecer, a questdo
da focalizagdo dos subsidios pode ser repensada, de forma a obter o maximo retorno dos recursos
investidos em termos de melhoria da qualidade de vida das familias beneficiarias, que deveriam ser
aquelas em situacdo de déficit e com as necessidades mais prementes de moradia.

O problema se insere na primeira etapa do modelo légico, de determina¢do do normativo e das
diretrizes para o programa.

5.2 Entidades

7

Diferentemente do FAR, na modalidade Entidades, a autogestdo da construcdo é o meio de
implementacao da politica. Contando com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social, os recursos
publicos sdo repassados a Entidades Organizadoras, que se responsabilizam pelo terreno, projeto,
planejamento da obra, sua execugdo e selecdo dos beneficidrios. O modelo l6gico da modalidade
Entidades pode ser visualizado no Quadro 6.
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Atores

Unido

Processos

Definir normas e diretrizes do
programa

Quadro 6: Modelo légico da modalidade Entidades

Produtos

Leis, Decretos, Portarias e Instrugdes Normativas

Unido/ Entidades
Organizadoras
(EO)

Habilitagdo da EO no MDR
conforme portaria 747/2014

Habilitagdo que permite a EO apresentar a Caixa
projeto de intervencgao, selecionar associados,
tomar o financiamento e executar a obra

Resultados Intermediarios

Regras e instrumentos de controle para
execucdo dos empreendimentos, sele¢do
dos beneficiarios, infraestrutura no local,
trabalho social e gestdo dos condominios
bem definidas

EO

Escolher o terreno

Escolha de terreno préprio da EO ou a compra do
terreno para realizar construgdo de UH.

EO

Preparar a proposta de
empreendimento

Projeto apresentado

Caixa/ Agente

Avaliar e selecionar a proposta

Projeto aprovado

Empreendimentos entregues de acordo com
as diretrizes e o projeto apresentado

Financeiro de empreendimento
EO Executar o empreendimento UH construida ou reabilitada
Unido Divulgar o programa Divulgagdo nos meios de comunicagao relevantes
Cadastrar e selecionar os . . .
EO . Cadastro efetuado no CadUnico Beneficidrios escolhidos de acordo com as
beneficiarios L -
— — regras de priorizagdo definidas
Instituicdo de Comissao de Representantes e
EO Fiscalizagdo de projeto e obra Comissdod e Acompanhamento de Obras,
Relatdrios a Caixa
. Trabalho social de acordo com as diretrizes
EO Executar o Trabalho Social Trabalho social ofertado aos beneficidrios

definidas

Resultados

Acesso e condi¢des adequadas de
moradia e redugdo do déficit
habitacional para familias de baixa
renda.

Fonte: Elaboragdo prépria e legislacdo do MCMV.
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Destaca-se também a necessidade de instituicdo de Comissdes de Representantes e de
Acompanhamento de Obras, como unidades responsaveis por acompanhar a gestdo das atividades e
reportar ao agente financeiro.

Apesar da diferenca organizacional, a execucdo é similar ao FAR: aportes de recursos no FDS,
contratacdo da obra e subsequente alocagdo aos beneficidrios finais, que devem pagar parcelas
(reduzidas) do financiamento.

Conforme Camargo (2020, p.2), a modalidade também se diferencia pela possibilidade de
“estabelecer um contrato preliminar especifico para a compra do terreno e pagamento antecipado
dos projetos”. Segundo a autora, as Entidades Organizadoras ndo tém a mesma expertise nem
estrutura financeira para atuarem de forma competitiva frente a empresas do ramo de construcao
civil. Portanto, algumas vantagens sdo trazidas para elas, facilitando o fechamento de negdcios com
proprietarios de terreno. Também durante a execu¢ao das obras pode-se fazer uso de antecipagao de
recursos, devido a falta de capital de giro, comum nessas entidades. Como se vera a seguir, essa
facilidade ndo tem conseguido, necessariamente, suprir as dificuldades de execucao.

5.2.1 Problemas identificados

A caracteristica intrinseca da organizacdo por autogestdo das Entidades, entretanto, repercute de
forma visivel nos resultados. Primeiramente, existe a necessidade de organizacdo da sociedade nas
Entidades, o que pode ser um impeditivo em diversas localidades onde a comunidade ndo existia
previamente, em contraste com as diversas experiéncias de autogestao de obras ja existentes desde
a década de 80, por exemplo no municipio de Sdo Paulo (VIANA, 2017).

Em segundo lugar, diferentemente das construtoras acostumadas a operar no mercado, a expertise
na elaboracdo de projeto e planejamento financeiro pode ser mais precaria. Isso levou a diversos casos
de obras paralisadas, por dimensionamento inadequado de recursos. Além disso, a falta de capital de
giro também foi apontada pela SNH/MDR como um fator limitante de execugdo, sendo que uma
entidade do tipo poderia ter acesso mais restrito a esse tipo de recurso no sistema financeiro. O
Relatério de Auditoria da CGU sobre a SNH/MDR de 2018 aponta que 37,5% dos empreendimentos
da modalidade entidade em fase de projetos e de obras apresentavam atrasos no cronograma e a
secdo 5.7 mostra que a grande maioria das contratagdes no Entidades ainda ndo foram entregues.

Quanto a gestdo do Programa, identifica-se um nivel de complexidade maior devido aos requisitos
técnicos e o envolvimento de mais atores. O mesmo relatério da CGU também identifica que o
Relatério de Gestdao do FDS do exercicio de 2017 ndo explicava o motivo de baixas contratacdes
naquele ano, apesar de previsdao orcamentaria significativa. A isso se somava a ocorréncia de reunides
aquém do regulamentado para o CCFDFDS. Também se evidenciaram falhas no processo de selecdo
dos projetos, apontando que auséncia de infraestrutura adequada também foi um fator limitante.

5.3 Oferta Publica de Recursos.

O objetivo do PMCMV modalidade Oferta Publica de Recursos (OPR) é atender beneficidrios com
renda bruta familiar de até RS$1,6 mil (seria R$1,8 mil atualmente), via concessdo de subsidio
econdmico para a construgao de habitacdes em dreas urbanas de municipios com popula¢do igual ou
menor que 50 mil habitantes. As contratacGes feitas via modalidade OPR se enquadram na faixa 1, a
mesma do FAR. O modelo légico se encontra no Quadro 6.
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Quadro 6: Modelo l6gico da modalidade Oferta Publica
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Fonte: Elaboracao propria e legislagdo do MCMV.
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Para ter acesso as subvenc¢Ges econGmicas as instituicdes financeiras (IFs) devem ser habilitadas no
processo de oferta publica de recursos, regulamentada pelo MDR e ME. Cabe destacar que as
Instituicdes Financeiras devem obter autorizagao do Banco Central do Brasil e os Agentes Financeiros
devem ser autorizadas a atuar no Sistema Financeiro da Habitagcdo (SNH), no ambito de suas
competéncias, de acordo com os termos da Lei 11.977 de 2009.

A despeito do fato do publico-alvo da OPR se assemelhar ao do FAR, o funcionamento da politica
diverge. As propostas de producdo habitacionais devem ser feitas pelo poder publico, por prefeituras
ou governo do estado. A sele¢ao das propostas é feita pelo MDR e a contratagdo dos financiamentos
deve ser feita junto as IF's ou Agentes financeiros, selecionados nas Ofertas Publicas. O
acompanhamento da execuc¢do das obras deve ser feito pelas IF’'s e Agentes financeiros, que enviam
relatérios para o MDR.

As verbas dessa modalidade sdo oriundas do OGU e repassados as IFs habilitadas em nome do
beneficiario Pessoa Fisica. Nesta modalidade a contrapartida obrigatéria é o terreno, que podera ser
do beneficidrio, doa¢do da prefeitura ou do estado. Além do terreno, também é necessdario que o
municipio se comprometa a elaborar e executar trabalho social junto aos beneficidrios e prover a
infraestrutura urbana necessaria.

Para participar da modalidade oferta publica os municipios devem cadastrar suas propostas no MDR
(antigo MCidades), apds a equipe técnica do Ministério selecionar as propostas os municipios ou os
estados devem assinar Termo de Acordo e Compromisso com as instituicdes financeiras ou Agentes
Financeiros habilitados.

Além das IFs habilitadas, os Estados ou Municipios devem enviar a relagdo dos beneficidrios
selecionados para que a Caixa Economica Federal (CEF) verifique se estes se enquadram nas regras do
programa, de acordo com a portaria n° 610/2011%. Apds a conclus3o desta andlise, o ministério
devolve as IFs a relacdo daqueles que estardo aptos a assinar o contrato, com a participagdo dos
municipios.

Cumpridas todas estas etapas, a liberacdo da primeira parcela do subsidio do Governo Federal em
nome do beneficiario por meio da IF sera feita. As parcelas seguintes serdo liberadas de acordo com
as medicOes, feitas por parte das IFs e agentes financeiros, que enviardo estas medi¢gdes ao MDR. A
ultima parcela é liberada apds o término da constru¢do da unidade habitacional. O termo de
recebimento é assinado pelo beneficidrio final. O MDR ndo se relaciona com as empreiteiras na
modalidade Oferta Publica.

O problema que o programa MCMV modalidade Oferta Publica pretendia atacar é o déficit
habitacional nos municipios com menos de 50 mil habitantes, nos quais o FAR ndo atua, e levar os
municipios a prover infraestrutura urbana e social para os habitantes de baixa renda. Presume-se que
o poder publico teria maior governabilidade quanto a apresentac¢do de propostas na modalidade OPR.
Entretanto, o fato de municipios pequenos terem menor capacidade administrativa leva a possiveis
problemas de organizacdo e a necessidade de apresentacdo de projeto basico é apenas critério de
desempate.

Na modalidade OPR, ndo é especificado em lei que ela sé atenderia a Faixa 1. Contudo, avaliando os
dados em que o programa teve contratacdes observa-se que somente foram contratadas obras nesta
faixa de renda, seguindo os mesmos critérios do FAR. Logo, o problema para o qual procura-se a
solucdo é semelhante, mas em municipios com menos de 50 mil habitantes, salvo municipios que se
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enquadram nas regras do Artigo 2° § 12 e § 22 da Lei 11.977 de 2011. Logo, o propdsito é atacar o
déficit habitacional e ndo problemas urbanos de grandes cidades.

Um dos principais critérios de selecdo de municipios na modalidade OPR é a doacdo de terrenos por
parte dos municipios, que contava pontos na sele¢do das propostas.
5.3.1 Problemas identificados

Na oferta publica, o fato de ser exigido que haja projeto bdsico para a area de construcdo das moradias
é apenas um item de desempate para a sele¢do das propostas, levando a uma baixa qualidade da
selecdo efetiva. Dada a pouca capacidade administrativa dos pequenos municipios, supGe-se que 0s
projetos seriam elaborados pelas IF’s e Agentes Financeiros (KRAUSE, BALBIM, NETO, 2013).

5.4 Modalidade Financiamento/FGTS - Faixas 1,5 e 2

O Quadro 7 apresenta o modelo ldgico para as faixas 1,5 e 2 do PMCMV, na modalidade FGTS. Em
seguida, destacam-se seus principais atributos.
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Quadro 7: Modelo légico da modalidade “FGTS”

Insumos Ator Processos Produtos Resultados Intermediarios Resultado Legenda de cores
2rfi . I . Regras bem definidas e alinhadas aos
Técnicos do MDR + MDR define distribuicdo regional dos recursos, g . .
Estudos Técnicos para critérios de priorizagdo para concessdo, requisitos CLEBEE GRS (IR
. P MDR . P ~ 40 P A b () Portaria MDR (condigdo para gerar oferta imobiliaria CondigBes para 1
pautar decisdes + para implantagdo dos empreendimentos e B
o . ~ . . . . ~ compativel com a demanda - 1 da
Reunides para discussdo diretrizes/condi¢des gerais de execugdo .
arvore)
Definigdo da proporgdo dos recursos
publicos aplicados e do alcance da
politica (condigdo para gerar oferta
Técnicos do MDR e do MDR e Ministério da Economia definem limite para imobilidria compativel com a demanda
ME + Estudos Técnicos VR @ ME subvengdo econdmica dos totais de desconto Portaria - 1daarvore)
para pautar decisdes + concedidos com recursos do FGTS e remuneragdo da Interministerial .
. . ~ . Definigdo de parcela do custo
Reunides para discussdo CEF para ser gestor operacional A . .
operacional da politica (condigdo para e
. T A Condigdo para 1.3
gerar oferta imobilidria compativel
com a demanda - 1 da arvore)

Construtora manifesta interesse em habilitar
Construtora empreendimento para que unidades possam ser Projeto Habitacional
financiadas pelo FGTS

Recursos préprios da
construtora

Condigdo necessaria para o proximo
resultado

Enfrentamento direto de 1.3

Aprovagdo do Reduz incerteza quanto a demanda
empreendimento (1.3 da arvore)

Funcionarios da CEF CEF Empreendimento é aprovado pelo agente operador

Condigdo para 1.1.1

Monitoramente e controle

Garantia de que o imével esta
. o . Poder publico municipal concede "Habite-se" ou . atendendo as especificagdes do
Servidores municipais Governo municipal N Habite-se L. K .
equivalente municipio (condig¢do para atingir 1 da
arvore)
Candidato a comprador formaliza proposta com
fornecimento de dados cadastrais e comprovantes

exigidos

Candidato a
beneficiario

Proposta de compra e Condigdo necessdria para o proximo

Recursos préprios da PF
prop solicitagdo de crédito resultado

Funcionarios do agente

. . . . L ~ Relatério com dados Garantia de que concessdo de crédito
financeiro que concede Agente financeiro envia informacgdes para agente

o . Agente Financeiro . do tomador de atendeu as disposi¢des do programa
o crédito + sistemas operador checar conformidade com as normas L. L .
. . recursos (indireta para atingir 1 da arvore)
informatizados

L Gestor Operacional do PNHU envia mensalmente a Controle tempestivo pelo MDR da
Funciondrios do gestor . . . - ~ R
operacional Gestor Operacional Secretaria Nacional de Habitagdo dados para Base de dados evolugdo do Programa (indireta para

P monitoramento e avaliagdo atingir 1 da arvore)

Fonte: Elaboragdo prépria e legislagdo do MCMV.
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A primeira etapa apontada no modelo ldgico trata das condigdes normativas para operagao das Faixas
1,5 e 2 do PNHU. Trata-se das Portaria MDR e Portaria Interministerial, que definem a distribuigdo
regional de recursos, a reparticdo dos descontos concedidos entre FGTS e OGU e a remuneracao do
gestor operacional.

A etapa seguinte envolve a habilitacdo das construtoras para construirem no ambito do programa,
sendo que cada construtora deve manifestar interesse em construir empreendimento em
determinado local e construi-lo com recursos préprios (ainda que possa obter financiamento parcial
ou total junto ao FGTS) para a Faixa 2 ou estar apta a operar com recursos do FGTS para a Faixa 1,5.
Nessa etapa, hd a possibilidade de ndo existir construtoras aptas a realizarem os empreendimentos
em determinada localidade, ou mesmo que o impulso dado pelo programa nao seja suficiente para
leva-las a tomar iniciativa.

Construidas as novas unidades, a etapa seguinte envolve os governos municipais, que concedem
“habite-se” ou documento equivalente para atestar que o imdvel atende as especificacdes dos
respectivos municipios.

Em paralelo a produc¢do das unidades, ha a descricao do procedimento necessdrio para os candidatos
a mutuarios obterem a aprovacdo do crédito. Essa etapa é essencial, pois enfrenta as restricGes de
crédito apontadas na arvore do problema anteriormente.

Por fim, hda uma etapa que descreve a forma de repasse de informac¢des para subsidiar o
monitoramento e o controle do PMCMV. Com base nas informag&es enviadas pelo agente financeiro,
o gestor operacional envia mensalmente informacdes a Secretaria Nacional de Habitacdo para
monitoramento e avaliagao, permitindo um controle tempestivo pelo MDR do PNHU.

Teoria do programa e fatores de contexto

A teoria do programa para as Faixas 1,5 e 2 do PNHU é bastante similar a apresentada para a
modalidade que utiliza recursos do FAR. Considerando que o FGTS é um fator adicional e tem maior
peso que o orcamento publico para essas operacdes, cabe acrescentar a “situacdo do FGTS” como um
fator de contexto adicional ao apresentado na subsecdo do FAR. Além disso, em linha com o
argumento apresentado, é importante acrescentar a “disponibilidade de recursos do FGTS” na
hipdtese que liga os insumos aos processos.

5.4.1 Problemas identificados

Embora diversos autores, como Krause et al (2013) e Moreira et al (2017), avaliem que as modalidades
gue envolvem o FGTS tém sido mais exitosas no atingimento de objetivos em relacdo as modalidades
financiadas pelo FAR, a construcdo do modelo légico salienta alguns problemas das Faixas 1,5 e 2
sobre os quais serdo tecidos alguns comentarios a seguir e que ainda podem ser aprimorados.

Existem indicios'® da dificuldade em executar recursos nas regides Norte e Nordeste. Quanto a esse
ponto cabe destacar que esta sendo tratado pelo MDR no novo formato do programa com reduc¢do
relativa das taxas de juros para essas regides. Por outro lado, permanecem duvidas se esse fator sera
suficiente para induzir uma participacdo maior no programa, pois existe a possibilidade de que haja
limitacdo expressiva da oferta, por fatores mais ligados a esse segmento do mercado que ndo estado
sendo atacados.

Considerando que o foco é no financiamento do imédvel e o subsidio publico por meio do OGU é
bastante limitado nestas modalidades, ha impossibilidade de atingir pessoas com renda insuficiente
mesmo com subsidio no financiamento para adquirir imével novo. Dessa forma, identifica-se que
essas modalidades possuem limita¢do inerente para atingir publico mais pobre.

19 https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/08/19/novo-mmcv-deve-priorizar-regioes-norte-e-

nordeste.ghtm| Acessado em 19/11/2020
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O aprofundamento sobre alguns aspectos do modelo Iégico levantou duvidas sobre a adequacdo da
remuneragao da CEF para executar as fungGes de gestor operacional do PNHU. Vale mencionar que
recentemente houve discussdes sobre a adequacdo do nivel da taxa de administracao e foi definida a
reducdao da taxa de administracdao paga ao gestor operacional de 1% para 0,5% do saldo pela Lei
13.932/2019%°. Levando em considerac3o que o valor aprovado pelo Conselho Curador foi de RS 2,643
bi para o pagamento de taxa de administra¢do no ano de 2020, permite inferir por meio de um célculo
grosseiro que havera uma economia de aproximadamente RS 2,6 bi com essa medida.

Além disso, o principal agente financeiro, que também é a CEF, recebe a remuneragdo de até 2,16%
a.a., sendo que até determinado nivel de renda, o FGTS arcava, até setembro de 2020, com 100%
dessa remuneracdo, pagando-a a vista. O servico financeiro é prestado ao longo do tempo e isso ndo
justificaria um pagamento a vista, a menos que fosse para obter um desconto, mas como o proprio
nivel deste pagamento é discutivel, esse argumento ndo se sustentaria. Outro contra-argumento é
gue o tomador final de renda mais elevada arca com essa mesma tarifa ao longo do contrato, logo
ndo ha desconto para o FGTS que possui risco de inadimpléncia muito inferior ao do tomador médio.
Esse aspecto do pagamento a vista foi abordado com a Resolugdo CCFGTS 977/2020, que alterou a
sistematica para pagamento ao longo do financiamento e criou condi¢gdes mais favoraveis as regides
norte e nordeste. Entretanto, ainda ndo se verifica uma diferenciacdo do valor do spread de acordo
com critérios como, por exemplo: ocupac¢do, renda, entre outros que poderiam eventualmente
diminuir o risco de crédito do agente financeiro e reduzir custos do programa nessas modalidades.

Outro fator importante é a remuneracao paga pelos agentes financeiros a CEF, cujo limite superior é
de 0,8% a.a. conforme definido pelo Art. 35 da Resolugdo CCFGTS 702/2012. Esse valor equivale a
remuneracdo da CEF pelo risco da operacdo de cessdao dos recursos do FGTS a outros agentes
financeiros. A Circular Caixa n2 129/1998 define os critérios e uma graduagao para o valor desse custo
de acordo com o porte da instituicdo financeira tomadora dos recursos, sendo que o Banco do Brasil,
paga o menor valor, que é de 0,2% a.a. Esse é um fator que reduz o rendimento das operacdes pelos
agentes financeiros do PMCMV, que podem cobrar, no maximo, 2,16% a.a. e tem um custo minimo
de 0,2% a.a. para acessar os recursos. Dessa forma, esse pode ser um entrave relevante para entrada
de novos agentes financeiros na operagdo do programa.

Adicionalmente, ndo foram encontrados estudos técnicos que foram utilizados como insumo para as
decisdes de reparticdo do subsidio entre OGU e FGTS, atualmente em 10% e 90% respectivamente.

Vale mencionar que, nas nossas interacdes com MDR e CEF, verificou-se que as bases de dados
apresentam muitos campos vazios ou incompletos. Isso pode dificultar a avaliagdo e monitoramento
do programa.

Por fim, conforme apontado para outras modalidades do PMCMV, a concessdo de “habite-se” pelas
prefeituras pode ser insuficiente, em alguns casos, para garantir condi¢des de moradia adequadas no
gue diz respeito a infraestrutura e servigos publicos (saneamento basico, coleta de lixo, etc).

5.5 Programa Nacional de Habitagdo Rural (PNHR)
Teoria do Programa

A descricdo do modelo légico realizada indica que, em linhas gerais, a teoria do programa subjacente
ao PNHR ndo difere muito daquela apresentada para o FAR. O problema que justifica a intervencdo
estatal é a dificuldade de acesso e condi¢des inadequadas de moradia das familias de baixa renda. De
posse do diagndstico do problema e levantamento dos recursos disponiveis é possivel estabelecer o
desenho mais adequado para a politica, o que inclui estabelecimento de metas e priorizagdes. O

20 https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-02/fgts-vai-reduzir-descontos-no-financiamento-

da-casa-propria-em-2021
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desenho permite ao gestor elaborar o normativo com as diretrizes e regramento do programa
inclusive os papéis de agente financeiro (AF) e agente operador (AO) e das entidades organizadoras
(EO). Considerando a edicdo dos normativos, AO e AF podem buscar a captacdo dos beneficidrios da
politica por meio das EO. As EO realizam o trabalho técnico e social que é acompanhado por
representantes dos beneficidrios e pelo AF. Este encadeamento leva ao produto unidade habitacional
construida ou reformada que tem como resultado o acesso a moradia e/ou a condicdes adequadas de
moradia.

Modelo Ldgico: etapas, atores, produtos e resultados intermedidrios

O modelo légico do PNHR foi dividido em cinco grandes etapas conforme apresentado no quadro x.
Descrevem-se, na sequéncia, as principais a¢des dentro de cada uma delas, os atores envolvidos e os
resultados intermedidrios que conjuntamente levam ao resultado final caracterizado aqui como o
“Acesso e condi¢cOes adequadas de moradia”.
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Quadro 8: Modelo Légico da Modalidade PNHR

Insumos Atores Processos Produtos Resultados Intermediarios
MDR MDR levanta os principais problemas relacionados a Diagndstico do Problema e desenho  Desenho da politica com objetivos bem
habitagdo no meio rural e estabelece o desenho da politica. da politica. definidos.
MDR e ME definem a disponibilidade de recursos L. . Metas definidas com base nos recursos
MDR L Proposta orcamentaria definida. . o
RecUrsos orgamentdrios. orgamentarios definidos.
HUManos MDR MDR define distribui¢do regional dos recursos, critérios de Leis, Decretos e Portarias MDR Regras bem definidas e alinhadas aos
L MDR repassa recursos ao Agente Operador para execugao Agente Operador executa a politica
Orgamentdrios, [MDR Y - . L
o da politica com o estabelecimento das metas previstas segundo objetivos e metas claros.
Dados (habitagdo -
AO repassa recursos aos AFs com estabelecimento de
rural) AO L
metas regionais.
Agente Financeiro atua como
AF Agentes Financeiros fazem busca ativa por Entidades representante do AO na busca do
Organizadoras. atingimento das metas regionais
estabelecidas.
EO. AF Levantamento da demanda potencial com orientagdes do
ReCUrsOs ’ AF, segundo critérios e metas estabelecidos. Demanda relacionada aos objetivos do
H EO. AF EO organiza documentacdo e interage com AF para obtera Lista de Beneficiarios formalizada programa mapeada e priorizada segundo
umanos
’ conformidade critérios preestabelecidos.
AF AF aprova a documentagao.
EO EO prepara projeto técnico de engenharia A . N
preparap J : g. ! Assisténcia técnica viabiliza aderéncia da
Recursos EO EO prepara projeto de trabalho social . = . s s .
H Proposta de intervengdo proposta de intervencgdo as necessidades
umanos e .
AF AF aprova os projetos apds solicitar eventuais adequagdes. habitacionais locais
EO, AF  AF assinatermo de parceria com a EO ) Formalizagdo da inserg¢do do publico-alvo
. o Contratos assinados "
EO, AF AF assina contratos com beneficiarios na politica e acesso aos recursos
Recursos
Humanos L . . X Trabalho social fomenta acompanhamento
EO EO promove capacitagdo aos beneficiarios Beneficiarios capacitados N ) N
adequado da execugdo da intervengdo
EO EO promove elei¢do da Comissdo de Representantes
AF AF executa as liberagdes dos recursos para a CRE.
Recursos CRE CRE faz a gestdo dos recursos. . A .
o . , Oferta imobilidria compativel com as
Humanos e EO submete as medicdes de obras e execucdo das etapas  Casas construidas ou reformadas . L
L. EO . necessidades habitacionais
Orgamentarios do trabalho social
AF AF aprova medigdes por meio de visitas ou dos relatdrios

da EO e libera recursos de cada etapa.

Resultado Final

Acesso e condigdes
adequadas de moradia

Fonte: Elaboragdo prépria e legislagdo do MCMV.
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a. Defini¢do dos objetivos, diretrizes, recursos e normatizagdo do programa

De modo similar as outras modalidades, ha uma etapa inicial onde o MDR estabelece o desenho da
politica e tem como resultado a defini¢do clara dos objetivos e dos mecanismos de funcionamento do
programa. Paralelamente, realiza-se a analise da disponibilidade orgamentaria, ato conjunto do MDR
e Ministério da Economia (ME), que naturalmente também guiara a definicdo do desenho e as hormas
e diretrizes decorrentes. Os produtos se materializam em leis, decretos e portarias que redundam em
regras e metas bem definidas e alinhadas aos objetivos do programa. De posse deste regramento, o
MDR contrata o agente operador (AO) e repassa os recursos financeiros para que este operacionalize
a politica e contrate o agente financeiro (AF) que fara a oferta regional do programa. Espera-se que o
resultado da atuac¢do destes atores seja o atingimento das metas nacionais e regionais do programa.

b. Llevantamento da demanda

Esta etapa é realizada principalmente pelas chamadas Entidades Organizadoras que podem ser
publicas (prefeituras, governos estaduais, companhias de habitacdo, etc.) ou privadas (sindicatos,
associages, cooperativas, etc.). Uma das hipdteses do desenho é que a EO contara com as
orientagdes e apoio do AF para este levantamento. Apds o estabelecimento de critérios para selegdo
dos beneficiarios, a EO mapeia a demanda local, organiza a documentagdo dos potenciais beneficidrios
e submente ao AF. Este analisa a conformidade e apds eventuais solicitacdes de ajustes aprova a
documentacgdo. O produto desta etapa seria a lista de beneficidrios formalizada e o resultado esperado
é 0 mapeamento da demanda local relacionada aos objetivos do programa e a priorizacao segundo
critérios preestabelecidos.

c. Defini¢do da proposta de intervengdo

A proposta de intervenc¢do consiste no projeto de engenharia e arquitetura e no projeto de trabalho
social. Portanto, o programa nesta etapa cumpre a funcdo da assisténcia técnica e social aos
beneficiarios. Tais projetos devem ser elaborados de modo a considerar as necessidades locais da
referida comunidade, resultando assim em uma proposta de intervencao aderente a realidade local.
Supde-se, portanto, que a EO viabilizard a participacdo de representantes dos beneficidrios na
elaboracdo dos referidos projetos. Os projetos sdao submetidos ao AF que, apds solicitar eventuais
ajustes, os aprova.

d. Definigdo e capacitacdo dos beneficidrios

Trata-se do momento de formalizacdo da participacdo dos beneficidrios quando os contratos sdo
assinados entre eles e o AF. Ainda nesta etapa, a EO assina termo de parceria com o AF.

Apds esta formalizacdo, realiza-se capacitacdo dos beneficidrios no ambito do projeto do trabalho
social. Entre os objetivos, incluem-se o esclarecimento do papel de cada agente envolvido (direitos e
deveres), a importdncia no acompanhamento da implementagdo do empreendimento e gestdo dos
recursos, a importancia da conservagao e adimpléncia e informagdes relativas a participacdo de
acordo com o regime construtivo. Espera-se nesta etapa que os beneficidrios formalmente inseridos
no programa fagcam parte do publico-alvo e estejam capacitados para participa¢do na execugao dos
projetos técnico e social.

e. Construgcéo
Apds a formalizacdo dos contratos e capacitacdo dos beneficidrios, a EO convoca uma assembleia para

eleicdo de uma comissdo de representantes (CRE), composta por, no minimo, trés representantes
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sendo dois eleitos pelos beneficidrios e um indicado pela EO. A CRE acompanha a execugdo das obras
e a gestdo dos recursos financeiros, atividades realizadas pela EO.

A partir dai, o AF libera os recursos em funcdo das medicGes das etapas do projeto técnico e social
realizadas pela EO. O AF aprova tais medigOes a partir dos relatdrios entregues pela EO ou a partir de
visitas diretas as obras. O produto final é a unidade habitacional construida ou reformada propiciando
uma oferta imobiliaria compativel as necessidades habitacionais daquele publico.

Este conjunto de agGes, produtos e resultados intermediarios levam enfim ao resultado final descrito
como “Acesso e condi¢Ges adequadas de moradia”

5.5.1 Problemas identificados

Naturalmente este desenho légico expresso na teoria do programa possui um conjunto de hipdteses
para sua consecugdo.

A hipdtese inicial de delineamento do problema e do préprio desenho pressupde por exemplo a
existéncia de dados relacionados as suas causas criticas, o que nem sempre esta disponivel. Ndo ficou
claro se, antes ou durante a execug¢do do programa, houve diagndstico especifico para o problema
habitacional do setor rural. O PNHR consiste principalmente em produc¢do de unidades habitacionais
e, considerando a arvore do problema apresentada nesta avaliacdo, estaria atacando as causas
relacionadas a oferta imobilidria incompativel com as necessidades habitacionais e a dificuldade de
acesso a assisténcia técnica e a materiais de construgao. Surge, assim, o primeiro ponto de destaque
da consisténcia deste desenho que é a possivel auséncia de levantamento e consideracao de aspectos
especificos do problema habitacional do setor rural. Questdes fundidrias ou de infraestrutura rural
nao seriam tdo importantes ou prioritarias em algumas regides, por exemplo?

Nesta etapa pressupde-se também a clareza sobre os recursos disponiveis, o que pode ndo se verificar
durante aimplementagdo em fungao, por exemplo, de contingenciamentos ou decisdes alocativas dos
recursos orcamentarios.

Na sequéncia, a oferta do programa pressupde uma a¢ao conjunta e alinhada dos atores AO, AF e EO
em especial quanto ao cumprimento de metas de atendimento. Neste quesito, inclusive ndo esta claro
se elas existem e/ou se foram construidas e se atualizam a partir de dados do meio rural e assim
orientam a busca ativa de EO e de beneficiarios por parte do AO. N3o esta claro se os atores possuem
motivagdo e incentivos suficientes para cumprimento de metas e, portanto, de atendimento dos
objetivos e diretrizes do programa. Ressalte-se ainda as hipdteses de orientacdo normativa
tempestiva e adequada do AF a EO e a existéncia de EO com qualidade técnica suficiente para o
desempenho das fungdes previstas.

Outra hipdtese a ser destacada refere-se a sele¢do dos beneficiarios considerando o estabelecimento
de critérios. A auséncia de critérios e selecdo discriciondria por parte da EO pode levar a uma selegdo
desalinhada as metas do programa. Novamente o alinhamento dos incentivos e interesses da EO aos
objetivos do programa é uma hipdtese a ser monitorada na implementagao.

Ainda no ambito da selec¢do, outro elemento de destaque especifico desta modalidade relaciona-se a
hipdtese da existéncia da documentacdo da terra (aspecto fundiario) e dos beneficiarios. A literatura
também indica que este ponto tem sido um obstaculo para o programa atingir o publico-alvo da
politica, especialmente no meio rural.

Destaque-se também o pressuposto da participagdo social na elaboragdo e execugdo de uma parcela
significativa do programa. Ai se inclui, por exemplo, a definicdo do projeto arquitetonico adequado as
necessidades locais dos agricultores. Pressupde-se que a EO viabilize essa discussdo coletiva sobre as
necessidades habitacionais locais de forma a construir um projeto técnico compativel a elas. No
entanto, a literatura (ANDRADE, 2015 e BOLTER, 2013) indica que, em muitos casos, essa a¢ao é
substituida, por exemplo, por escolha de projetos pré-formatados pela EO.
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Ainda no quesito da participa¢do social, o envolvimento do beneficidrio na gestdo dos recursos e no
acompanhamento das obras pode ndo ocorrer na pratica como deveria. Naturalmente, a relacdo de
forcas nesta interacdo agricultor e EO e o impacto significativo que a obtencdo da moradia tem para
o beneficidrio sugerem que essa hipdtese pode ndo estar se verificando na pratica.

Ressalte-se, por fim, a hipdtese da tempestividade das a¢des na relagdo entre EO e AF durante a
execucdo das obras. O ateste do cumprimento de cada etapa da obra previsto no projeto técnico, que
ocorre na sequéncia EO/engenheiro - AF, pode gerar problemas na tempestividade para liberacdo de
recursos para a execucdo das obras que, por sua vez, acaba gerando problemas de desisténcia de mao
de obra contratada e de execugdo do projeto como um todo.

5.6 Discussdo sobre outros pontos do desenho

5.6.1 Restricao fiscal

A restricdo fiscal atingiu diretamente o repasse de recursos aos empreendimentos do MCMV — Faixa
1, a partir do segundo semestre de 2014. O atraso nos pagamentos levou a um grande nimero de
obras em atraso ou paralisadas. Ha relatos de técnicos do Ministério do Desenvolvimento Regional de
gue mesmo antes do atraso no repasse de recursos as construtoras, ja havia problemas de atraso em
obras causados por dificuldades no gerenciamento e acompanhamento da execugdo das obras, por
parte das construtoras, e falhas na fiscalizacdo, por parte dos agentes financeiros. O atraso nos
pagamentos intensificou estes problemas, e o que se observou foi um incremento na quantidade de
obras atrasadas ou paralisadas.

Frente a este cenario e a reducdo de recursos disponiveis anualmente, o governo decidiu priorizar,
para a Faixa 1, o aporte de recursos aos empreendimentos com obras paralisadas ou em atraso e para
familias assentadas pelo PAC ou vitimas de calamidades e moradores em dreas de risco. O Programa
Casa Verde e Amarela prop&e seguir nesta linha, de primeiramente zerar o estoque de obras em
andamento e sé posteriormente contratar novos empreendimentos para a Faixa 1.

Surgem assim questionamentos quanto a nova focalizacdo dada ao programa. Se, por um lado, a
priorizacdo dos recursos publicos nas Faixas 1,5 e 2 continua potencialmente atendendo a mitiga¢do
de uma potencial falha de mercado, por outro também fica evidente de que trata de um publico-alvo
em situacdo menos precaria do que os beneficiarios da Faixa 1. Assim, um maior conhecimento sobre
as necessidades do publico das Faixas 1,5 e 2 se torna necessario, porém trata-se de uma modalidade
menos investigada na literatura, devido ao tamanho e importancia social da modalidade FAR.

5.6.2 Selecdo de projetos e beneficiarios

Houve melhorias realizadas ao longo dos anos no programa, especialmente com relacdo a selecdo dos
projetos e dos beneficidrios do programa. O Relatério de Avaliacdo da Execucdo de Programas de
Governo n2 65/2015, da Controladoria-Geral da Unido apontou que o nivel de aderéncia aos
normativos, dos trabalhos de selecdo de projetos desenvolvidos pela Caixa, possuia grande
variabilidade conforme o escopo da atividade. Avaliou-se que, para boa parte dos casos, o processo
de aprovacdo dos empreendimentos estava de acordo com as caracteristicas determinadas pelo
Programa, mas que havia oportunidades de melhoria em outros casos.

Frente a este ponto, a Caixa relatou que os procedimentos de andlise e acompanhamento dos
empreendimentos foram atualizados e mais bem detalhados, destacando-se:

a) Exigéncias de qualidade de materiais e servicos complementares as especificagbes minimas do
PMCMV;

b) A obrigatoriedade de execu¢do de uma unidade modelo para empreendimentos com mais de 300
unidades e recomendavel para os demais, com o objetivo de permitir a apreciacdo prévia da unidade
habitacional concluida.
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O procedimento de selecdo de beneficidrios inicial foi dado pela Portaria MDR n2 140/2010 e n3o
contava com critérios de hierarquizagdao que levassem em conta a situagdo da familia em um dos
componentes do déficit habitacional.

O atual critério de selecdo foi estabelecido pela Portaria n? 2.081/2020 e estabelece que a familia
beneficiada deve estar enquadrada em pelo menos um dos componentes do déficit habitacional
guantitativo ou encontrar-se em situacdo de rua.

A selecdo com base neste modelo é tentativa e enfrenta dificuldades, principalmente no que tange a
comprovagao de que o candidato se encontre em situagdo de déficit. A verificagdo do enquadramento
seria realizada utilizando a base do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal, que
contém dados autodeclarados. Uma possivel solucdo seria a verificagdo in loco da situacdo de déficit,
no local de residéncia indicado pelo candidato, atividade que seria de competéncia dos entes
subnacionais.

Considerar a comprovada situacdo de déficit como um requisito para receber o beneficio amplia a
capacidade de focalizacdo do programa de moradia e confere maior eficiéncia no objetivo de reducao
do indice de déficit habitacional brasileiro, conforme abordado na se¢ao 3.

5.6.3 Nivel do spread bancério

Um dos elementos determinantes do alcance do PMCMV quando se pensa nas faixas 1,5, 2 e 3, ou
seja, as modalidades baseadas principalmente em recursos do FGTS, é a taxa de empréstimo pago
pelo mutudrio final. O Programa ja possui meios para reduzir essa taxa, como os subsidios privados de
desconto complemento e desconto equilibrio, tratados na se¢do 4. Nesta secdo, argumenta-se que a
conjuntura atual favorece outro canal para diminuir as taxas de juros, qual seja, por meio da reducao
do spread bancario parametrizado no Programa.

O spread bancario é receita a ser obtida pelo agente financeiro nas operagdes de crédito e é dada pela
diferencga entre a taxa de empréstimo (paga pelo mutudrio final), definida atualmente pelas regras do
PMCMV de acordo com a renda e regido do beneficiario, e o custo de captagdo (funding).

Até a Resolugdo CCFGTS n2 977/2020, o spread era limitado a 2,16% a.a. e o FGTS arcava com parcela
do spread de acordo com a renda do mutudrio, conhecido como desconto de equilibrio. Dessa forma,
0 mutudrio pagava parcela do spread de forma proporcional a sua faixa de renda e o desconto do FGTS
complementava o valor para chegar ao spread recebido pelo agente financeiro, ou seja, constante
independente da renda. A Resolugdo substituiu a sistematica de aplicagdo de descontos sobre o
spread (para o mutuario final) pela reducdo do custo do funding. A mudanca realizada ndo gerou
alteracdes na taxa final ao tomador no critério de renda, mas levou a taxas de empréstimos diferentes
entre regides, com taxas mais vantajosas aos beneficidrios do Norte e Nordeste.

Sabe-se que a remuneragdo ao agente financeiro deve ser tal que cubra os custos operacionais
envolvidos para esse papel, tributos, inadimpléncia e gerar lucro financeiro ao agente para que haja
incentivos a sua operacdo. Febraban (2018) aponta que esses fatores seriam, em média como
proporcao do spread do setor bancario como um todo, da ordem de: 37% da inadimpléncia; 23% dos
tributos, regulatérios e fundo garantidor de crédito; 25% dos gastos administrativos; e 15% do lucro
dos bancos.

Quanto aos custos operacionais é importante lembrar que é autorizada a cobran¢a de uma taxa de
até RS 25,00 ao més (Art. 38 da Resolugdo CCFGTS 702/2012) e 1,5% do valor do financiamento (Art.
39 da Resolugdo CCFGTS 702/2012) para cobrir esses custos. Logo, pode-se inferir que o spread dos
agentes financeiros ndo remunera esse fator.

Segundo Banco Central do Brasil (BCB, 2001), numa operagdo de crédito padrdo, sdo cobrados
diversos tributos, alguns indiretos, como: PIS, COFINS e IOF e outros diretos (que estdo relacionados
ao resultado da institui¢do financeira), como: CSLL e IR. Para as operacgGes financiadas nas Faixas 1,5
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a3 do MCMV, essa tributacdo deve ser coberta dentro do spread bancdrio. Por exemplo, a tributagdo
tipica para as maiores institui¢des financeiras é de uma aliquota de 15% de CSLL e de 25% de IRPJ
sobre o lucro apurado (para lucro superior a RS 20 mil ao més). Ja o I0F n3o incide sobre operacdes
de crédito imobilidrio para fins habitacionais (Art. 92, inciso | do Decreto 6.306/2007).

O Grifico 15 apresenta a evolugdo da taxa de inadimpléncia para empréstimos imobilidrios com taxas
direcionadas para Pessoas Fisicas (PF), como é o caso das opera¢ées do PMCMV. Embora haja uma
diversidade de operag¢des de crédito que possuem caracteristicas distintas, trata-se do valor médio,
qgue informa sobre o quadro geral desse fator, que flutua entre 1% e 2% desde 2011 no Brasil. Ha que
se destacar que as operacdes de crédito imobilidrio sdo longas, os agentes financeiros incorrem em
custos com despesas judiciais no caso de inadimpléncia dos mutudrios e existe um lapso temporal até

a retomada do imével. Por outro lado esse colateral do empréstimo tende a ser suficiente para cobrir
as dividas dos inadimplentes.

Grafico 15: Inadimpléncia - crédito imobiliario pessoa fisica (%)
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Fonte: BCB. Elaboragdo prépria.

Outra observacgdo de destaque é que o grafico também apresenta a taxa de inadimpléncia do crédito

livre (de mercado), com uma aproximacgao recente entre essa taxa e as taxas direcionadas, que sdo
historicamente mais baixas.

Antes de passar a ofertar uma linha de crédito nova, as instituicdes financeiras analisam qual a
rentabilidade que potencialmente pode ser obtida com essa linha e a comparam com o custo de
oportunidade, o qual, no minimo, deve ser tdo rentavel quanto fazer uma aplicagdo sem risco de
crédito. Esse custo, no curto prazo, se correlaciona a taxa SELIC, taxa de juros basica da economia,
pois ela reflete a remunerac¢do dos depdsitos interbancarios de curtissimo prazo, bem como indexa
boa parte dos titulos de divida soberana, ou seja, um empréstimo de baixo risco. O Gréfico 16
apresenta a evolucdo da taxa SELIC nos ultimos anos. Nota-se que houve grande variabilidade, em
especial a elevagdo de 7,5% a.a. em 2013 para 14,25% em 2015-2016, seguido de queda ao longo de

2017 para 6,5% em 2018 e novas quedas nos ultimos anos. Nos ultimos meses, a SELIC esta no menor
patamar da série histdrica.
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Grafico 16: SELIC meta (% a.a.)

16
14
12
10
8
4
2
0
D A DO O A H Hd NN MMM SE T T NN O O O NNO®ONWO O O O O
@ Q@ @ o o G G o T g g g G g S d g T S g S S g gl A
= 4 = N ‘= + < = —_ N = 2 = = 4
S S 38 © 3 30 ® 56 5 S5 38 9 3y 39 ® 5 &8 Hs5 S 38 0
= = & ©® v « T € O £ ®©@ — = & © 9 + T € 0 £ ©® — = ¢ ®© »

Fonte: BCB. Elaboragao prépria.

Embora as operagdes de crédito imobilidrio sejam de longo prazo, é possivel notar que houve uma
tendéncia de queda do nivel do custo de oportunidade da economia, enquanto o teto do spread
bancédrio do MCMV permaneceu constante. Com as taxas de inadimpléncia do crédito direcionado
relativamente estaveis e custos operacionais e de tributacdo constantes, isso sugere que as operagoes
do MCMV podem ter se tornado mais atrativas para as instituicdes financeiras. Analisando as séries
de spread agregado para pessoa fisica nas operacdes de crédito livre, por meio do Grafico 17, observa-
se que de fato houve uma elevacdao do spread entre 2014 e 2015, com uma tendéncia declinante
desde 2017. Portanto, embora a SELIC ndo seja o Unico fato a influenciar o spread bancdrio, ela se
correlaciona com o custo de oportunidade das instituicdes financeiras e assim tende a indicar
oportunidades de reducdo do spread. Tendo isso em vista, o Grafico 18 mostra que o mesmo

movimento ndo pode ser observado para o spread do crédito direcionado, que tende a se elevar desde
2014.

Grafico 17: Spread do crédito livre e total, pessoa fisica (%)
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Fonte: BCB. Elaboragdo proépria.
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Grafico 18: Spread do crédito direcionado, pessoa fisica (%)
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Fonte: BCB. Elaboracao propria.

Identifica-se, portanto, que existem evidéncias para estudar a possibilidade de que o spread do crédito
direcionado tenha margem para ser reduzido. Embora os dados abordados ndo explicitem as
condicOes especificas do crédito imobiliario, ainda mais no conjunto das operagées do PMCMV, a
constancia do parametro regulamentado para o Programa sugere espago para sua redugao.

Para que o spread da modalidade FGTS possa ser reduzido, pode ser importante fomentar a
concorréncia entre agentes financeiros, pois a concorréncia é o principal fator que poderia levar a uma
reducdo da lucratividade a niveis eficientes e se nota que ha espaco em potencial para aumento do
numero de agentes financeiros, pois mais de 90% das operagdes das Faixas 1,5, 2 e 3 se concentram

na CEF, com pequena participagdo da Unica alternativa, que é o BB, com participagao de cerca de 8,5%
da UHs contratadas desde o inicio do programa.

Portanto, é possivel que haja espaco para reducdo do spread discutido nesta subsecdo. Foram
identificadas duas possibilidades para isso. A primeira é pela alteragdo da normatizagao relativa ao
teto do spread. Para isso, é importante elaborar estudos adicionais com o objetivo de recalibrar a
parametrizagdo do limite maximo para o spread. Uma outra solugdo, que ndo é mutuamente exclusiva
a primeira, seria incentivar o aumento da concorréncia bancaria entre os agentes financeiros, atraindo
novos participantes por meio de reducdo de entraves a entrada a serem aprofundados em discussdo
com outros potenciais agentes, incluindo o setor privado.

5.7 Alocacao dos recursos entre modalidades

Os recursos do OGU sdo destinados a todas as faixas do PMCMV, exceto a Faixa 3. A maior parte dos
subsidios publicos vdo para a Faixa 1, cerca de 88%. As Faixas 1,5 e 2 também recebem subsidios do
OGU, mas a maior parte dos subsidios destinados a estas faixas sdo custeados pelo FGTS.

Assim, é interessante concentrar a andlise na Faixa 1, no que tange a distribuicdo desses recursos
entre as modalidades. Os recursos destinados a Faixa 1 sdo divididos entre as seguintes 4 modalidades
possiveis: FAR, Oferta Publica, Rural e Entidades. Ao FAR foi destinado grande maioria dos recursos da
Faixa 1, desde o inicio do PMCMV, conforme se observa na Tabela 14. Em média, a valores de 2019,
cada unidade habitacional contratada pelo FAR custou RS 84,2 mil aos cofres publicos, enquanto cada
UH na modalidade Entidades custou RS 65,8 mil. O problema da métrica “UH contratada” é que, caso
a obra esteja paralisada, ndo se percebe o real custo despendido até o momento por UH. Assim,
visualizar o valor por UH entregue complementa a analise da eficiéncia da politica.
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Tabela 14: Contrata¢6es no PMCMV Faixa 1 e custo por UH, por modalidade, entre 2009 e julho de

2020

Modalidade Contratagdes Qtd UH Qtd UH Valor por UH Valor por UH

(R$ de 2019) Contratadas Entregues Contratada (R$) entregue (R$)
FAR 122.006.231.800 1.449.264 1.174.183 84.185 103.907
Entidades 5.190.757.497 78.847 13.749 65.833 377.537
Oferta Publica 5.025.727.112 166.886 111.032 30.115 45.264
Rural 7.905.414.334 215.749 180.510 36.642 43.795
Total 140.128.130.743 1.910.746 1.479.474 73.337 94.715

Fonte: MDR. Elaboragdo prépria.

Da Tabela 14 depreende-se que a modalidade mais critica do Faixa 1 é a Entidades, pois entregou
menos de 20% das unidades contratadas, fazendo com que o custo médio por unidade entregue de
fato se torne alto embora, ao se analisar o valor por unidade contratada, a modalidade Entidades seria
mais barata que o FAR (21,8% mais barato). Esse resultado reflete os problemas de desenho
apontados na se¢do 5.2, como a dificuldade de planejamento financeiro, que leva a obras paralisadas
e abandonadas.

Os dados do FAR apontam a quantidade numerosa de entregas e valores despendidos, mostra
também que hd ainda obras em atraso e problemas nas entregas dos domicilios, pois apenas 81,0%
das unidades contratadas foram entregues.

A Oferta Publica e o Rural, por serem em municipios pequenos e no campo, sdo programas mais
baratos, apresentando custo menor por residéncia. A diferenca entre o valor por unidade entregue e
contratada no Oferta Publica indica que estas contratacdes ndo serdo mais entregues, pois o programa
teve sua ultima contratacdo em 2013. O Rural foi a modalidade que entregou mais UH’s em relacao
ao que foi contratado, superando 83%.

A analise mostra que, em termos de eficiéncia, seria possivel que a modalidade Entidades fosse mais
interessante, pois se torna possivel contratar um quantitativo maior de moradias pelo mesmo recurso
despendido, a priori. Existem também relatos de que, em média, os empreendimentos das Entidades
sdo mais adequados as necessidades dos seus beneficidrios e de qualidade maior, quando entregues.
Porém, existem dois empecilhos: (i) problemas de implementacéo e execugdo das obras parecem ser
preponderantes nessa modalidade, de modo que a real entrega da politica face ao seu custo é muito
pouco atraente e (ii) a necessidade da existéncia de entidades organizadas pode ser um fator limitador
da expansdo da modalidade, de modo que ndo seria possivel atingir, talvez, os numeros de
contratagcdo do FAR.

5.8 Focalizacdo e impactos

5.8.1 Focalizagdo municipal

Esta secdo busca avaliar a focalizacdo do programa com relagdo ao primeiro objetivo, ou seja, se os
empreendimentos foram contratados levando em consideragao as estimativas de déficit habitacional
locais. Como mencionado, o pertencimento ao déficit habitacional quantitativo ndo era, inicialmente,
um critério necessario para ser beneficidrio do programa, porém sempre existiu o objetivo de redugdo

deste indicador. Mais recentemente, esse critério foi incorporado a metodologia de selecdo do
programa.

A base de dados de déficit habitacional utilizada foi a publicada pela Fundacao Jodo Pinheiro para o
ano de 2010, produzida com base no Censo 2010. Os dados do Censo permitem a abertura do déficit
a nivel municipal. Como ndo houve novo Censo desde entdo, a base de dados é a ultima disponivel
com abertura por municipio.
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A Fundagado Jodo Pinheiro estimou um déficit de 6.940.691 unidades habitacionais para o ano de 2010,
sendo 4.799.250 unidades, ou 69%, relacionado as familias com renda de até 3 salarios minimos. A
faixa 1 do Programa Minha Casa Minha Vida foi desenhada para atender especificamente esta parcela
da populagao, muito embora familias com este rendimento pudessem ser atendidas pelas demais
faixas do programa. Como vimos, o limite de rendimento familiar estabelecido inicialmente para se
ter acesso ao beneficio foi de RS 1.395,00, que equivalia ao valor de trés salarios minimos no ano de
2009 (RS 465,00).

As 5,6 milhdes de unidades habitacionais contratadas até 2019 correspondem a cerca de 80% do
déficit total brasileiro em 2010. A andlise a nivel municipal mostra que, para um quarto dos municipios,
foi contratada no ambito do PMCMV uma quantidade de unidades equivalente a até 20% do déficit
habitacional local registrado em 2010, conforme Tabela 15. Em 71% dos municipios, foi contratada
uma quantidade de habitagdes inferior ao déficit e, nos demais 29%, a quantidade contratada o
superou.

Tabela 15: Razao de unidades habitacionais contratadas no ambito do PMCMYV sobre o déficit
habitacional municipal

Unidades habitacionais contratadas Percentual de
sobre déficit municipios

até 20% 25%
igual ou maior a 20% e até 40% 17%
igual ou maior a 40% e até 60% 13%
igual ou maior a 60% e até 80% 9%

igual ou maior a 80% e até 100% 7%
igual ou maior a 100% 29%

Fonte: MDR e Censo Demografico 2010 (IBGE). Elaboragdo propria.

A associagdo entre déficit habitacional e unidades contratadas foi medida pela estimativa de R-
guadrado, assim como em Krause, Balbim e Neto (2013), que realizaram o estudo considerando
unidades habitacionais contratadas até junho de 2012 na Faixa 1 do Minha Casa, Minha Vida e o déficit
habitacional municipal para familias com até 3 salarios minimos, com base no Censo 2000.

Aqui, optou-se por calcular o R-quadrado para todas as faixas do Minha Casa, Minha Vida e todas as
faixas de renda, devido ao descasamento entre o valor de 3 saldrios minimos e o limite da Faixa 1 com
0 passar do tempo, além do fato de que familias com renda de até 3 saldrios minimos podiam ser
atendidas por qualquer faixa do programa.

O valor R-quadrado encontrado foi de 0,60,2! com dados de empreendimentos contratados até janeiro
de 2019, em comparacdo ao valor de 0,39 calculado por Krause, Balbim e Neto (2013), que utilizaram
dados até meados de 2012. Esta comparacdo, ainda que imperfeita, sugere que houve uma melhoria
do programa ao longo dos anos no que tange a focalizacdo, e passou-se a considerar de forma mais
determinante a localizacdo geografica do déficit habitacional na escolha das contratacdes realizadas.

O mapa no Grafico 19 ilustra a razdo de unidades contratadas pelo déficit habitacional a nivel
municipal, e segue a mesma légica da Tabela 15. Pode-se perceber que o programa atende as
necessidades de habita¢do de forma mais concentrada nas regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul, com
menor penetracao nas regioes Norte e Nordeste.

21 Se considerarmos o déficit habitacional de até 3 saldrios minimos e a quantidade de unidades habitacionais
contratadas na Faixa 1, encontra-se um R-quadrado de 0,52.

70



Grafico 19: Mapa municipal do Brasil graduado de acordo com a razdo entre unidades habitacionais
contratadas e déficit.
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Fonte: MDR e Censo Demografico 2010 (IBGE). Elaboracgdo prdpria.

Complementarmente ao mapa municipal, a Tabela 16 mostra que nas regides Sul e Centro-Oeste, a
contratacdo de unidades habitacionais superou o déficit do ano de 2010, enquanto a regido Norte
apresentou os piores resultados de contratagdes relativas.

Tabela 16: Razao de unidades habitacionais contratadas sobre o déficit habitacional por regido do

Brasil
Regido Unidades r]a_b!tacionais
contratadas sobre déficit
Centro-Oeste 113%
Nordeste 71%
Norte 41%
Sudeste 78%
Sul 134%

Fonte: MDR e Censo Demografico 2010 (IBGE).
Elaboracgdo propria.

5.8.2 Impacto sobre o emprego

Esta subsecdo procura avaliar o resultado do programa com relacdo ao objetivo de estimulo a
atividade econémica e emprego, com foco no setor da construgdo civil, definido pela EMI n233/
2009/MF/MJ/MP/MMA/MCidades. Cabe lembrar que, embora o PMCMYV tenha sido instituido com
um objetivo anticiclico a época, o Programa Casa Verde e Amarela ndo inclui mais, objetivamente,
esse propdsito.

Para isto, o efeito dos investimentos do PMCMV foi estimado sobre o nivel de emprego no setor de
construcdo civil (CNAEs 41 a 43) entre 2009 e 2016. A restricdo temporal se deve a disponibilidade de
dados do PIB municipal, uma importante varidvel de controle. Assim como em Nishimura, Freitas e
Almeida (2018), a unidade de observagdo foram os municipios brasileiros. Os autores avaliaram o
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impacto do Programa de Arrendamento Habitacional (PAR) sobre o mercado de trabalho no setor de
construcdo civil e encontraram efeitos positivos da politica tanto para empregos quanto para saldrios.

Foram utilizados os estimadores de efeitos fixos (EF) e o proposto por Arellano e Bond - AB (1991). As
variaveis utilizadas e suas respectivas bases de dados estao descritas na Tabela 17. A sigla LO indica
gue apenas a variavel contemporanea (ou seja, do mesmo ano) foi utilizada na regressao, enquanto
L1 e L2 indicam que a primeira e segunda defasagens (um e dois anos anteriores), respectivamente,
foram utilizadas.

Tabela 17: Variaveis e respectivas bases de dados — efeito do MCMV sobre o emprego na
construgao civil

Variavel Dependente/Explicativa Base de Dados
Emprego Dependente/Explicativa (L1 e L2) RAIS
Valor do investimento (RS milhdes 2016) Explicativa (LO e L1) Base MDR
PIB per capita (RS 2016) Explicativa (LO) IBGE
Impostos sobre produtos (RS milhdes 2016) Explicativa (LO) IBGE
Numero de empresas na construcgdo civil Explicativa (LO) RAIS
Horas médias trabalhadas na construgao civil Explicativa (LO) RAIS

Fonte e elaboragdo propria.

Os resultados apresentados na Tabela 18 estimam que para cada RS 1 milhdo investidos no PMCMV
anualmente, foram criados de 1,7 (estimador AB) a 3,5 (estimador EF) empregos formais diretos no
setor de construcgdo civil, em até um ano apds a contratacdo de novas unidades. Isto significa, em
termos globais, a criacdo de cerca de 89 a 182 mil empregos formais, considerando uma média de
investimento de RS 52 bilhdes anuais entre 2009 e 2016.

Tabela 18: Efeitos estimados sobre o emprego

Variavel EF AB
valor investimento
LO. 1,6854 1,6960%*
L1. 3,5056*** 1,2778
pib per capita -0,0040*  -0,0004
num empresas 0,268 -2,7287**
impostos 3,4363*** 13398
horas 2,3004** 0,6743
empregos
L1. 1,3769***
L2. -0,4782*
constante -315,1008
*p<,L; **p<,05;  ***p<,01

Fonte e elaboragdo prépria.

A média de postos de trabalho existentes na construcgao civil por municipio foi de 529 no periodo, com
reducdo a partir do ano de 2014 (Tabela 19). Os resultados positivos encontrados mesmo
considerando um momento de crise do setor (2014-2016) indicam que o declinio no nivel de empregos

72



na construgao civil observado no periodo teria sido ligeiramente mais acentuado na auséncia do
programa.

Tabela 19: Média municipal dos postos de trabalho na construgao civil por ano

Ano 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Empregos | 437 469 542 589 609 606 587 501 413
Fonte: RAIS

Em termos de comparagdo, Nishimura, Freitas e Almeida (2018) encontraram efeitos expressivos de
outra politica de financiamento habitacional de abrangéncia mais restrita, o PAR, sobre o nivel de
emprego na construgdo civil: de 38% a 55% no ano de implementagdo e nos dois anos subsequentes
a sua criagdo.

A estimativa dos efeitos da politica por regido aponta que a criagdo de empregos ocorreu nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste brasileiras, enquanto para as regides Sul e Sudeste, o efeito é
inconclusivo. A Tabela 20 apresenta os resultados das estimagdes, obtidos com a utilizagdo do
estimador de efeitos fixos.

Tabela 20: Efeitos estimados sobre o emprego por regiao

Variavel N NE co SE s

valor investimento

LO. 9,0634* 3,8049** 7,0984*** -3,994 0,1858
L1. 6,3998*** 5 1829*** Q A4777*** 1,5666 1,1956
pib per capita 0,0529 -0,0085 0,0003 0,0055** -0,0003
num empresas 7,0387 6,4466*** 6,3956*** 0,6321 -0,3486
Impostos 2,5452*** 7,9067*** 2,2896** 3,4435*** 1,4515**
Horas 2,6498 1,8784 2,9276 7,8137** 1,2368**
Constante -2,44E+03 28,8165 339,0393 -760,6338 181,3758**

Pl *Fp<,05 **Fp<01
Fonte e elaboragdo proprias.

Os resultados desta se¢do mostraram, portanto, que o PMCMV pode ter surtido efeitos significantes
sobre o emprego no setor de construgado civil. A analise regional mostra, entretanto, que n3do se trata
de uma experiéncia uniforme. A falta de efeitos estatisticamente significantes justamente no Sul e
Sudeste pode sugerir, por exemplo, um efeito de crowding out.

Apesar das estimativas apresentadas, o impacto no emprego nao indica, necessariamente, que a
politica é eficiente nesse objetivo. Em pesquisas futuras, serd necessdrio cotejar a massa salarial criada
em virtude da politica com seu custo fiscal, de modo a aferir o retorno econémico obtido.

5.8.3 SimulacBes dos efeitos sobre o déficit habitacional

Considerando que um dos objetivos do programa é a reducao do déficit habitacional, uma maneira
ingénua de avaliar a efetividade do PMCMV seria a simples observacdo da série do déficit habitacional.
Como apontado na secdo 3, verifica-se que houve ligeiro aumento (ou estabilidade a depender do
ponto de partida) do déficit desde o inicio do programa, mas isso leva a uma pergunta pertinente: por
gue as mais de 4 milhGes de unidades habitacionais entregues pelo programa nao reduziram o déficit?
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Uma primeira explicagdo ja foi dada a essa questdo na secdo 3, por meio da observagdo dos
componentes do déficit e das andlises apresentadas. Porém, outro ponto serd apresentado nessa
subsecdo e trata-se de um exercicio com base em cenarios para dar uma ideia da magnitude do
impacto do PMCMV, simulando-se sua inexisténcia.

Com esse objetivo, foram tomados os dados de unidades entregues conforme descrito no Apéndice
B: Metodologia de estimagdo de unidades entregues para simulagao da se¢do 5.8.3 e simulados alguns
cenarios de hipdteses sobre o grau acertado de focalizagao da produgdo habitacional e de crowding
out??. Em outras palavras, o objetivo dessa subsec3o é simular quantas familias estariam na estatistica
de déficit habitacional caso ndo houvesse o PMCMV.

A Tabela 21 apresenta, na entrada superior, alguns cendrios para o percentual de familias da Faixa 1
do PMCMV que estariam no déficit habitacional caso o programa nao tivesse entregado as moradias
gue entregou. A entrada a esquerda da tabela apresenta os cenarios para os percentuais de familias
das Faixas 1,5, 2 e 3 do PMCMV na mesma situacdo. Em suma, trata-se de uma tentativa de produzir
os cendrios contrafactuais para a inexisténcia do Minha Casa Minha Vida.

Tabela 21: Cenarios de auséncia do PMCMV — impactos (redugdo de déficit) simulados

% de familias efetivamente no déficit Faixa 1
100% 75% 50% 40% 30% 20%

o NV 100% 4.213.822 3.850.361 3.486.900 3.341.515 3.196.131 3.050.746
4 s :~ 50% 2.833.834 2.470.372 2.106.911 1.961.527 1.816.142 1.670.758
% "q:'; § o 40% 2.557.836 2.194.375 1.830.913 1.685.529 1.540.144 1.394.760
E €T o 30% 2.281.838 1.918.377 1.554.916 1.409.531 1.264.147 1.118.762
g ,S ; 20% 2.005.840 1.642.379 1.278.918 1.133.533 988.149 842.764
X :5'_1 o 10% 1.729.843 1.366.381 1.002.920 857.536 712.151 566.767

v 3 0% 1.453.845 1.090.384 726.923 581.538 436.154 290.769

Fonte e elaboragao propria.

Com base na tabela anterior, e considerando que ha uma tendéncia maior das Faixas 1,5, 2 e 3 em
relacdo a Faixa 1 de produzirem moradias que seriam produzidas pelo mercado mesmo na auséncia
do programa, que as familias atendidas por essas faixas possuem melhor condicdo financeira e
poderiam buscar formas alternativas de moradia, tomaram-se 3 cenadrios alternativos para verificar o
déficit quantitativo na auséncia do programa, que serdo descritos a seguir e que foram destacados na
Tabela 21.

O primeiro cenario foi rotulado de conservador, considera que nenhuma das unidades produzidas
pelas Faixas 1,5, 2 e 3 foram de fato produzidas pelo programa e 100% do total poderiam ter sido
produzidas e atingido as familias que estariam no déficit habitacional na inexisténcia do PMCMV.
Simultaneamente, partindo da observacdo da secdo 3 de que cerca de 40% das familias com renda
inferior a 3 saldrios-minimos estdo enquadradas no déficit habitacional, considera-se que apenas 30%
das familias da Faixa 1 ndo estariam na estatistica de déficit habitacional mesmo sem a construcao de
nenhuma unidade pelo programa. Ou seja, o cendrio é conservador a respeito dos efeitos do programa
sobre o déficit habitacional e sugere que um grande nimero das familias (cerca de 3,8 milhdes)
poderiam ter conseguido formas alternativas de moradia e ndo estariam enquadradas no déficit
habitacional. Considerando todo o periodo, o efeito do programa que entregou cerca de 4,2 milhGes
de unidades até 2019, seria de reduc¢do do déficit de apenas 0,4 milhao.

O segundo cenario é diametralmente oposto ao primeiro e foi rotulado de otimista, considera que
50% das unidades produzidas foram de fato construidas em fung¢do do programa e outros 50% do total

22 Refere-se a quanto o setor privado poderia prover de moradias mesmo na auséncia das intervenc¢des
relacionadas ao PMCMV.
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poderia ter sido produzida e atingido as familias que estariam no déficit habitacional na inexisténcia
do PMCMV. Considerando a estatistica mencionada de cerca de 40% das pessoas com renda até 3
salarios-minimos no déficit, assume-se que ha uma focalizagdo melhor que a média populacional.
Dessa forma, o cenario é otimista a respeito dos efeitos do programa sobre o déficit habitacional e
sugere que um grande nimero das familias (cerca de 2,1 milhGes) ndo teria conseguido formas
alternativas de moradia e estariam enquadradas no déficit habitacional.

Por ultimo, foi considerado um cendrio rotulado como neutro, por considerar uma situagdo
intermedidria entre os dois cendrios apresentados anteriormente tomando a estatistica média
observada na populacdo elegivel ao PMCMV e que esta no déficit habitacional para a Faixa 1 e um
pouco inferior para as demais. Esse cenario levaria a um efeito de pouco mais de 1,4 milhdo de familias
a mais no déficit habitacional.

Os trés cenarios descritos nos ultimos paragrafos estao representados no Grafico 20. Nota-se que a
estabilidade do déficit observada na série atual, possivelmente teria uma trajetdria acentuada de
expansao na auséncia do PMCMV.

Grafico 20: Déficit Habitacional Quantitativo — Cenarios de auséncia do PMCMV
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Fonte: FJP e simulagGes proprias. Elaboragdo prépria.

Essa subsecdo reforca o ponto da se¢do 3 que a despeito de um certo aumento ou estabilidade do
déficit habitacional durante a vigéncia do PMCMV, o programa pode ter apresentado efeito em reduzir
o déficit habitacional e é provavel que o efeito na pratica tenha sido de evitar um aumento ainda
maior do déficit, o que nao é visivel pela simples observacdo da estatistica do déficit habitacional.

5.8.4 Focalizagdo nos individuos pertencentes ao déficit

Como parte da avaliagdo no CMAP, o Ipea planeja entregar uma analise a respeito dos beneficiarios
atendidos pela provisdo habitacional e a localizacdo dos empreendimentos. Mais especificamente,
pretende-se analisar (i) se as familias beneficiarias do FAR compunham o déficit habitacional
previamente a receber a nova moradia e (ii) se a localizacdo dos empreendimentos adere ao melhor
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acesso a oportunidades, medidas por indicadores de tempo de deslocamento a postos de trabalho
formal, a equipamentos de saude basica e de educagao infantil ou fundamental.

Para a primeira parte da analise, utilizou-se o Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal
para identificar as caracteristicas de familias efetivamente beneficiadas pelo PMCMV e seus
domicilios. Com base nos dados relativos ao ano anterior ao recebimento da nova moradia no
programa, investigou-se o pertencimento da familia ao déficit habitacional para as 20 maiores cidades
do Brasil. Devido a questdes metodoldgicas inerentes ao Cadastro Unico, aproximadamente entre 60%
a 70% dos beneficidrios entre 2013 e 2020 puderam ser enquadrados no déficit ou ndo?3, ou seja,
dispunham de informacgdes suficientes para a classificacdo. Entre esses, denominados “registros
calculaveis”, obteve-se que entre 22,9% e 34,5% dessas familias de fato estavam no déficit
habitacional antes de receberem a nova moradia pelo FAR, conforme a Tabela 22

Tabela 22: Percentual de familias em déficit habitacional, no ano anterior a contratagdo do
PMCMV/FAR, em relac¢do aos registros calculaveis

Qtd Déficit (%) no ano anterior

Municipio
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Belém 44,33% 45,37% 56,44% 44,44%
Manaus 43,62% 50,00% 40,33% 37,00% 33,33%
Fortaleza 35,29% 22,67% 27,65% 24,58% 33,11% 18,59% 34,98% 36,59% 17,54%
Maceid 40,68% 45,45% 36,91% 32,42% 43,41% 75,00% 24,32%
Natal 47,06% 20,83% 0,00% 42,45%  34,38%
Recife 26,23%
Salvador 45,89% 36,00% 28,51% 20,09% 24,85% 40,61% 31,38% 16,67%
Sdo Luis 19,82% 14,57% 10,10% 13,64% 25,56% 22,86% 45,00%
Belo Horizonte 26,25% 31,44% 32,21% 22,87% 57,14% 20,00%
Campinas 10,92% 19,28% 20,63% 26,95% 11,06% 50,00% 0,00%
Dugque de Caxias 16,67% 21,97% 13,09% 9,17% 12,61% 14,77% 11,85%  11,32% 0,00%
Guarulhos 28,29% 0,00% 19,06% 18,31% 21,02% 13,59% 0,00%
Rio de Janeiro 35,72% 49,82% 38,90% 16,17% 20,20% 21,06% 27,01% 41,25% 33,33%
Sdo Gongalo 25,00% 11,48% 22,77% 23,46% 30,56% 27,65% 20,00% 0,00%
Sdo Paulo 33,18% 33,61% 27,43% 41,60% 36,35% 38,99% 18,51% 38,77%
Curitiba 20,00% 32,77% 34,20% 23,76% 48,84% 12,00%
Porto Alegre 68,50% 100,00% 44,24% 46,43% 47,71% 35,91% 33,00% 10,87% 5,13%
Brasilia 29,25% 31,79% 34,21% 100,00% 20,00% 18,75%
Campo Grande 34,34% 33,80% 37,27% 35,89% 23,08% 41,09% 0,00% 44,58%
Goiania 33,78% 31,93% 23,94% 41,03% 0,00% 34,43% 46,04% 75,00%
Total 34,47% 34,20% 33,15%  22,90%  28,13% 27,29% 32,83%  29,24%  30,35%

Nota: células vazias indicam anos em que nao houve beneficidrios no municipio que puderam ser encontrados
no CadUnico.
Fonte: Krause e Simdes (2020). Elaborado pelo IPEA como produto intermedidrio na avaliagdo do CMAP.

E importante lembrar que o déficit habitacional (quantitativo), embora seja um indicador importante
para o PMCMV, ndo é, rigorosamente, critério suficiente nem necessario para ser elegivel ao
programa, em particular na modalidade FAR. Por exemplo, a modalidade também atende a vitimas de
calamidade, moradores em area de risco e reassentados do PAC, além de incluir socioecon6micos de
sele¢do dos beneficidrios, como mulheres responsdveis pela familia, idosos e beneficidrios do Bolsa

23 Para o ano de 2012, apenas 15,21% das familias puderam ter seu status calculado como dentro ou fora do
déficit habitacional, prejudicando a confiabilidade dos resultados para os beneficiarios de 2013.
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Familia. Portanto, o fato de que aproximadamente um quarto a um terco dos beneficidrios
efetivamente se encontravam dentro do déficit habitacional ndo é uma métrica suficiente para avaliar
0 sucesso ou insucesso da focaliza¢cdo do programa.

Ponderando os anos e municipios pelas moradias, a Tabela 26 mostra os resultados agregados
preliminares da pesquisa dos autores. Em suma, nas 20 maiores cidades, a propor¢ao média de
beneficiarios do PMCMV que se situavam dentro do déficit habitacional um ano antes de receber a
nova moradia é de 30,8%. Destaca-se que o resultado varia entre cidades, com Belém no topo (52,1%)
e Duque de Caxias na posi¢cdo mais baixa (14,16%). Os autores destacam também que Rio de Janeiro
€ o Unico municipio do Sudeste acima da média, com 32,3% de beneficiarios no déficit.

Tabela 23: Percentual de familias em déficit habitacional, no ano anterior a contratagao do
PMCMV/FAR, em relagdo aos registros calculaveis — valores médios, ponderados pelo niumero de

mutuarios
Belém 52,13%
Natal 41,67%
Manaus 40,53%
Porto Alegre 39,18%
Goiania 38,44%
Campo Grande 36,75%
Maceid 36,49%
Salvador 36,30%
Rio de Janeiro 32,85%
Fortaleza 32,27%
Brasilia 30,31%
Curitiba 30,16%
Belo Horizonte 29,14%
S3o Paulo 28,32%
Recife 26,23%
Sdo Gongalo 24,08%
Guarulhos 19,35%
S3o Luis 19,30%
Campinas 16,39%
Duque de Caxias 14,16%
20 maiores cidades 30,83%

Fonte: Krause e Simdes (2020). Elaborado pelo IPEA
como produto intermediario na avaliagdo do CMAP.

No que tange o acesso a oportunidades, foram investigados 399 empreendimentos, compreendendo
181 mil UHs, quanto aos indicadores relacionados na Tabela 24.
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Tabela 24: Indicadores selecionados de acesso a oportunidades

cddigo descricao

- total de postos de trabalho formais alcan¢dveis em deslocamento a

CMATT 30 pé de 30 minutos, em percentual do total do municipio
CMA TT 45 - tlotal de pc.>stos de trabalho formais alcancaveis em (.jeslocamento a
pé de 45 minutos, em percentual do total do municipio
TMI SB - tempo de deslocamento a pé até o equipamento de saude bdasica que
atende pelo SUS, mais préximo, em minutos
TMIEI - tempo de deslocamento a pé até o equipamento publico de educacao
infantil mais préximo, em minutos
TMI EF - tempo de deslocamento a pé até o equipamento publico de educacao

fundamental mais préximo, em minutos

Fonte: Krause e Simdes (2020). Elaborado pelo IPEA como produto intermedidrio na avaliacdo do CMAP.
Em suma, os resultados preliminares indicam que:

1. Habaixa acessibilidade a empregos, com casos especificos de alta acessibilidade, como Recife.
Assim, a boa acessibilidade a emprego sao casos de exce¢ao nos empreendimentos, cabendo
analise mais aprofundada dos casos especificos.

2. A maioria dos municipios estda num intervalo intermedidrio em que foi observada uma
mediana de empreendimentos entre 15 e 30 minutos do equipamento de saude mais
préximo.

3. Osresultados para acesso a equipamentos publicos de educacdo infantil e fundamental foram
melhores do que os resultados de salde, sendo verificado que a maioria dos municipios
tiveram empreendimentos com uma mediana de deslocamento temporal inferior a 15
minutos até a escola publica.

Interpretando os resultados dos autores e considerando que os resultados obtidos pela equipe do
IPEA ainda serdo revisados e estendidos, pode-se preliminarmente encontrar aspectos positivos e
negativos do desempenho do PMCMYV. Como o processo de selecdo de beneficidrios privilegia, mas
nao se limita aos integrantes do déficit habitacional, existe uma sobreposicdo relevante entre esses
dois publicos que deve ser avaliada. Por um lado, constata-se que o PMCMV direciona os subsidios,
em certa medida, a um publico relevante. Por outro, pouco se sabe ainda das caracteristicas daqueles
fora do déficit e, consequentemente, a razoabilidade de destinar a subvencdo a esse publico.

Além disso, os resultados do acesso a oportunidades refletem de fato a reduzida priorizagdo que
houve no desenho do programa em escolher locais que permitissem uma empregabilidade adequada.
Quanto a proximidade de instalagGes de salde e educacdo, cabe ainda verificar se os resultados
positivos encontrados na maioria dos empreendimentos nao poderiam ser melhorados nas futuras
contratagGes, incorporando-se critérios na selegdo de projetos que privilegiem de forma mais efetiva
essas localizagdes.

6 Considerac0es finais

Esta avaliacdo abordou pontos de desenho do Programa Minha Casa Minha Vida e como esses se
relacionaram ao seu desempenho. O programa é a principal politica de acesso a moradia,
principalmente para o publico de renda mais baixa, tendo desembolsado mais de RS 223,2 bilhdes de
reais a precos de 2019, entre subsidios publicos (beneficios financeiros e tributérios) e privados
(financiamentos do FGTS com descontos), na producdo habitacional.

Os subsidios do programa s3do subvengdes que permitem familias adquirirem a casa prépria a 10% do
seu custo de producgdo, incentivam as empresas de construcdo civil através da possibilidade de
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pagamento unificado de tributos federais a 1% da receita e aplicam descontos em financiamentos
com recursos do FGTS. Esses subsidios cresceram inicialmente com a expansdo dos recursos para o
FAR, a principal modalidade do programa e na Faixa 1, para o publico de até RS 1.800,00 mensais de
renda, mas atualmente regrediram para um nivel inferior aos subsidios privados do FGTS, que atende
as Faixas 1,5 e 2.

Ao longo do programa, foram mais de 6 milhdes de UHs contratadas e mais de 5 milhdes em entregas,
que se distribuiram de forma ndo homogénea entre as regides do Pais. Na Faixa 1, houve uma
concentracdo nas regides Nordeste e Sudeste, ao passo que os recursos da Faixa 1,5 e 2 ficaram com
maior peso nas regioes Sudeste e Sul. Esse aspecto regional dos recursos era esperado, uma vez que,
para a Faixa 1, existe um foco social, mas também uma restricdo técnica de capacidade de lancar
grandes empreendimentos de habitacdo, de forma que ndo surpreende a relevancia da regido
Nordeste viz. as regiGes Norte e Centro-Oeste, ao passo que a regido Sudeste é muito importante em
qualquer Faixa devido a concentracdo populacional e do emprego, levando a necessidades de
moradia. No nivel municipal, encontrou-se uma relagdo linear relevante entre as contratages do
programa e o nivel do déficit no municipio, embora ndo muito forte.

Para avaliar a focalizacdo o programa, foi necessdrio primeiramente conhecer os nimeros atualizados
do déficit habitacional. As estimativas, que complementam as publica¢des oficiais estagnadas em
2015, mostram que o déficit quantitativo permanece razoavelmente estavel por volta de 6 milhdes de
unidades, com o 6nus excessivo do aluguel sendo seu principal componente, perfazendo uma
proporgdo de quase 50% das UHs. Em 2019, aproximadamente 81% das familias no déficit habitacional
possuiam renda de até RS 1.800,00 e 60% das familias no déficit quantitativo possuiam renda de até
3 salarios-minimos. Isso indica que, apenas por desenho, a selecdo das familias da Faixa 1 pelo critério
de renda tende a direcionar os esforcos da politica para o publico compativel com o déficit
habitacional. Contudo, a renda em si ndo é suficiente para enquadrar a familia no déficit.
Aproximadamente 41% das familias sem domicilio préprio se encontram com renda abaixo de RS
1.800,00. Ou seja, a selecdo de beneficiarios sem observar o enquadramento no déficit pode levar a
um erro de focalizagdo de 60% - familias de renda baixa mas que ndo estdo em situagdo precdria de
moradia, adensamento ou aluguel. Os resultados preliminares da equipe do IPEA mostraram que, de
fato, aproximadamente um quarto a um tergo dos beneficidrios nas 20 maiores cidades brasileiras
faziam parte do déficit habitacional quantitativo antes de receberem a nova moradia pelo programa.
Esses achados levam a concluir que, apesar de a politica contribuir para a reducao do déficit, a selecado
poderia ser melhorada para se tornar mais eficaz.

Evidéncias de simulagdo complementam essa percep¢dao ao mostrar que, em cendrios razodveis
baseados nesses parametros estimados, o PMCMV deve ter contribuido com a reducdo do déficit
habitacional em aproximadamente 400 mil unidades no cendrio pessimista a 2,1 milhdes de unidades
no cendrio mais otimista. Dessa forma, ndo é possivel concluir que a politica é eficiente na reducdo do
déficit, tendo em vista que é provavel que metade das entregas ndao tenham revertido uma situacao
de déficit que se manteria, porém é possivel conjecturar que reduziu efetivamente o déficit em
aproximadamente até um quarto do tamanho que seria, caso a politica ndo existisse, apesar da
constancia do indicador déficit habitacional quantitativo na série observada.

Em termos de efetividade, também se encontrou um efeito significante do programa sobre o emprego
da construcao civil, um dos seus objetivos estabelecidos na Exposi¢cdo de Motivos. Porém, o efeito ndo
aparece significante no Sul e Sudeste, possivelmente por questdes de crowding-out. A questdo de
eficiéncia, entretanto, ndo coube no escopo desta avaliacdo, cabendo para pesquisas futuras a
comparagdo entre a massa salarial criada pelo programa e os custos da politica.

Outro ponto abordado sobre a eficiéncia da politica estd na alocacdo dos recursos entre as diferentes
modalidades da Faixa 1: FAR, Entidades, Oferta Publica e PNHR. Principalmente entre FAR e Entidades
se vé um trade-off interessante, pois a unidade média da modalidade Entidades tende a ser mais
barata do que a do FAR. Porém, aquela modalidade sofreu muito mais com atrasos de obra do que
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essa, de modo que o custo médio por unidade efetivamente entregue do Entidades é bem maior do
que no FAR. Além disso, existe um limite de expansdo ao modelo do Entidades, que depende da
existéncia das associacdes. Como foram relatadas qualidades superiores nas entregas do Entidades,
seria interessante encontrar caminhos para superar os problemas de desenho que permearam essa
modalidade, baseada em organizacGes que precisam de um apoio técnico e financeiro maior para que
suas obras nao tenham problemas de planejamento.

Entre outros problemas de desenho verificados na literatura, pode-se apontar questdes na sele¢do de
projetos e de beneficidrios, atrasos nos pagamentos e a dificuldade de executar recursos no Norte e
Nordeste para as Faixas 1,5 e 2, entre outros itens levantados. Em parte, o Programa Casa Verde e
Amarela, instituido recentemente pela MP 996/2020, procurara atacar esse Ultimo problema regional
estabelecendo taxas mais atrativas do financiamento nessas regides.

A avaliacdo também analisou a questdo do spread bancario cobrado pela Caixa. Dado o foco na
modalidade de financiamento nos préximos anos, uma reducdo do spread permitiria aumentar o
alcance da politica ao torna-la mais barata para o mutudrio final, ja que o subsidio publico nas Faixas
1,5 e 2 complementam aqueles do FGTS. Nos ultimos anos, o spread livre apresentou tendéncia
declinante junto com a taxa de juros basica da economia (SELIC —embora ndo proporcionalmente), ao
passo que o spread do crédito direcionado apresentou tendéncia de elevacdo. Estudos que analisem
a evolucdo do spread mais especifico para o mercado imobilidrio com recursos direcionados seriam
necessarios, porém é patente a concentragao da atuagdo da Caixa no programa, uma vez que detém
mais de 90% das operagdes, as quais divide com o Banco do Brasil. Possivelmente pela indugdo da
concorréncia, a politica ganharia maior alcance e menores custos ao mutuario final.

Por fim, avalia-se que a situacdo habitacional das familias de mais baixa renda, que ainda ndo foram
contempladas pelo PMCMV, apresenta perspectiva de estagnacdo no curto prazo. Dadas as restrigdes
orcamentarias, o Programa Casa Verde e Amarela deve priorizar apenas a finalizagdo de obras em
andamento e as familias vitimas de calamidade ou de assentamentos do PAC, ndo havendo previsao
de novas contratagGes. Para que as modalidades da Faixa 1 voltem a contratar, serda necessario
reavaliar os niveis de subsidios concedidos, pois ndo é mais possivel custear de 90% a 100% da unidade
habitacional para familias e ainda obter uma taxa de inadimpléncia acima de 40% das prestacdes
contratadas.

Os resultados dificultam a sustentabilidade dos fundos envolvidos, especialmente o FAR e, portanto,
da consecucdo da politica sem aportes vultosos do governo. Porém, isso implica em repensar o
modelo da producado habitacional atual. Existem alternativas como o aluguel social, os quais tém seus
proprios problemas de desenho. Espera-se que, com a evolucdo dos trabalhos para o CMAP, a equipe
de avaliacdo consiga trazer mais resultados que tragam insumos para o debate, mas que extrapolam
0 escopo deste relatério.
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Apéndice A: Metodologia de mensuragao do déficit quantitativo e
qualitativo — 2016 a 2019

A metodologia aqui exposta segue estritamente a metodologia utilizada pela FJP para todos os casos
em gue a amostra e as questdes da PNAD Continua permitem utiliza-la. As consideragGes sobre os
ajustes realizados sdo apresentadas a seguir, para o déficit quantitativo e qualitativo.

Déficit quantitativo

Na estimativa do nimero de domicilios improvisados, entre 2016 e 2019, primeiramente foi calculada
a diferenca entre a populacdo estimada pelo IBGE e pela PNAD Continua. Esta é a estimativa para a
populacdo de domicilios improvisados e coletivos.

Para calcular a populacdo residente em domicilios improvisados, foi utilizada a propor¢do média entre
habitantes de domicilios improvisados e coletivos observada nas PNADs 2011 a 2015. Para estimar o
guantitativo de domicilios improvisados, utilizou-se a propor¢do média do niumero de domicilios
improvisados com relagdo aos seus habitantes, entre 2011 e 2015.

Para calcular o nimero de domicilios com familias conviventes em coabita¢do involuntaria, entre 2016
e 2019, partiu-se da informacéo existente do quantitativo de domicilios ndo nucleares, definidos aqui
como aqueles com pelo menos um individuo que ndo seja cénjuge, filho ou enteado do responsavel.
Domicilios com familias conviventes (com duas ou mais familias) sdo um subconjunto?* dos domicilios
ndo nucleares.

Desta forma, estimou-se o nimero de domicilios com familias conviventes entre 2016 e 2019
multiplicando o nimero de domicilios ndo nucleares pela propor¢do média entre domicilios com
familias conviventes e domicilios com familias ndo nucleares, de 2011 a 2014. Para estimar o niumero
de familias em coabitac¢do involuntaria, foi utilizada a propor¢do média entre familias em coabitacdo
involuntaria e familias conviventes, de 2011 a 2014.

Déficit qualitativo

24 Mais de 99% do conjunto de domicilios conviventes esta inserido no conjunto de domicilios definidos como
nao nucleares, pela média das PNADs 2011 a 2014.
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Com relac¢do ao déficit qualitativo, sdo feitas algumas considera¢Ges sobre mudancas na formulagdo
das questGes que impactaram o resultado da estimativa, no caso do componente Auséncia de
Banheiro Exclusivo, ou impossibilitaram o calculo direto do indicador, no caso do componente
‘Esgotamento Sanitario’ entre 2016 e 2018.

A Tabela 25 é um excerto dos dicionarios da PNAD 2015 e da PNAD Continua e ilustra as alteracdes
nas variaveis utilizadas nas estimativas destes dois componentes.

Tabela 25: Varidveis utilizadas e suas mudancas

Auséncia de Banheiro Exclusivo
Cédigo Quesito Categorias Periodo
2 S6 do domicilio
V0216 Uso do banheiro ou sanitario 4 Comum a mais de um domicilio Até 2015
N&do aplicavel
Quantgs bNanhei.ros, sanitdrios ou. b,tljracos banheiro(s), sanitario(s) ou buraco(s)
S01011 para dejecGes exnlstem neste domicilio para | 00a 15 para dejecdes 2016
uso exclusivo dos moradores?
Quantos banheiros (com chuveiro e vaso banheiro(s) com chuveiro (ou banheira)
S01011B sanitério’)'de uso comum a mais de um 00a15 e vaso sanitario (ou privada) 2017 a
domicilio existem neste terreno ou 2019
propriedade? N3o aplicavel
Esgotamento Sanitario
Codigo Quesito Categorias Periodo
1 Rede coletora de esgoto ou pluvial
5 Fossa séptica ligada a rede coletora de
esgoto ou pluvial
3 Fossa séptica ndo ligada a rede coletora
V0217 Forma de escoz;irc])il:;(:i:o banheiro ou 7 ‘:ssi:g::;;l;:!::'al Até 2015
5 Vala
6 Direto para o rio, lago ou mar
7 Outra forma
Ndo aplicavel
1 Rede geral, rede pluvial ou fossa ligada
arede
De que forma é feito o escoadouro deste(s) 2 Fossa néo ligada a rede 2016 2
S01012 banheiro(s) ou sanitario(s) ou buracos para 3 Vala 2018
dejegbes? 4 Rio, lago ou mar
5 Outra forma (especifique)
N&o aplicavel
1 Rede geral, rede pluvial
2 Fossa séptica ligada a rede
3 Fossa séptica ndo ligada a rede
SO1012A Para onde vai o esgoto do b.ant\eiro (sanitario 4 Fossa rudimentar 2019
ou buraco de dejegdo)?
5 Vala
6 Rio, lago ou mar
N&o aplicavel

Fonte: Dicionarios da PNAD 2015 e da PNAD Continua de 2016 a 2019

A mudancga na formulag¢do da questdo sobre o uso do banheiro ou sanitario gerou um aumento de
nivel da estimativa do componente Auséncia de Banheiro Exclusivo entre 2016 e 2017, como sera
mostrado na secdo de resultados.
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Com relagdo ao componente Esgotamento Sanitario, houve jungao das respostas 3 - Fossa séptica nao
ligada a rede coletora de esgoto ou pluvial e 4 - Fossa rudimentar, da PNAD 2015, em uma sé resposta,
2 - Fossa ndo ligada a rede, entre 2016 e 2018, o que impossibilitou a separacdo entre fossa
rudimentar, que se enquadra no déficit, e fossa séptica, que estd fora do conceito de déficit.

Em 2019, a pesquisa voltou a distinguir as duas respostas e foi possivel calcular o déficit conforme a
metodologia da Fundac¢do Jodo Pinheiro.

Para os anos de 2016 a 2018, primeiramente foi calculada a quantidade de domicilios com respostas
de 2 a 5. Em um segundo momento, buscou-se expurgar o quantitativo implicito de ‘fossa séptica nao
ligada a rede’ deste montante.

Para isso, calculou-se a proporcdo de domicilios com resposta maior ou igual a 3 sobre aqueles com
resposta maior ou igual a 2, para 2015 e 2019. Como a proporg¢ao foi decrescente no tempo, ela foi
projetada linearmente para os anos 2016, 2017 e 2018, de acordo com os valores observados em 2015
e 2019.

Por fim, estas projecdes foram multiplicadas pelo quantitativo de domicilios com respostas de 2 a 5,
entre 2016 e 2018, para obter o numero de domicilios enquadrados no componente do déficit
Esgotamento Sanitario.

Apéndice B: Metodologia de estimacao de unidades entregues para
simulacdo da se¢do 5.8.3

Partindo da base de empreendimento do MCMV fornecida pela CEF, verificou-se a auséncia de uma
data de entrega da moradia ao beneficiario final. Para fazer a simulacdo apresentada na se¢do 5.8.3,
tomou-se a data de conclusao das obras como uma aproximacgao para a data de entrega.

Entretanto, como mostra a Tabela 26, verificou-se que mais de 80% dos empreendimentos ndo
possuiam data de conclusdo definida na base fornecida. Esse problema variou de acordo com
modalidades, pois cerca de 90% dos empreendimentos vinculados aos recursos do FAR possuiam o
registro de conclusdo e apenas 11% daqueles financiados com recursos do FGTS. Além disso, nenhum
empreendimento da modalidade oferta publica apresentava essa informacao.

Tabela 26: Nimero de empreendimentos com informagées para data de término de obras

Modalidade Contagem de Data Contagem de % de Informacgoes
Término Obra Empreendimentos Preenchidas

CCFGTS 16.369 145.033 11%
Entidades 236 552 43%
FAR Empresas 3.256 3.711 88%
FAR Urbanizagdo - Vinculadas 305 329 93%
Oferta Publica 4.412 0%
Rural 8.626 9.711 89%

Total Geral 28.792 163.748 18%

Fonte: CEF. Elaboragdo propria.

Considerando que essa escassez de informagées prejudicaria a andlise proposta na se¢ao 5.8.3, foi
feita uma extrapolacdo, tomando 60 coortes diferentes de dados, diferenciando aspectos regionais
(Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul), modalidade (Recursos do FGTS, Entidades, Rural e
Outros) e porte do empreendimento (pequeno, médio e grande). A Ultima variavel foi criada
discricionariamente, foram definidos trés niveis: até 10 unidades habitacionais (UHs) entregues
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(pequeno), entre 10 e 100 UHs (médio) e acima de 100 (grande). Além disso, como nao havia registro
para o tempo entre a contratacao e a conclusdo da obra na modalidade oferta publica, assumiu-se
periodo semelhante ao do FAR.

Com base nos 60 coortes, foram tomados os empreendimentos com data de conclusdo de obras e
data de contratagdo e foram calculadas as diferengas entre esses prazos de forma a ter 60 estimativas
do tempo de obras, uma para cada coorte. A Tabela 27 apresenta os resultados para cada coorte em
numero de anos médios ente a contratagao e a conclusdo das obras. Nota-se que o tempo médio é de
2,09 anos e que quanto menor o porte, menor o tempo médio de obras em geral. Além disso, houve
4 coortes que nao apresentaram dados, mas ndo impactaram o exercicio, pois havia menos de 10
empreendimentos equivalentes sem a data de conclusdao de obras e que foram descartados sem
prejuizo significativo.

Tabela 27: Média de anos entre contratacdo e conclusao de obras

Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul Total Geral

Pequeno 2,17 2,12 2,32 214 1,62 1,97
FGTS 1,99 2,02 225 2,11 2,00 2,06
Rural 2,34 1,94 165 1,71 1,35 1,45
Entidades 4,21 3,46 4,08 4,66 2,51 3,84
Outros (FAR + Oferta Publica) 4,94 309 345 2,89 2,51 3,17
Médio 2,23 2,09 2,06 2,16 1,72 2,02
FGTS 2,05 2,08 2,41 2,20 2,06 2,15
Rural 2,71 209 1,96 1,9 1,57 1,87
Entidades 2,15 1,14 1,70 2,07 1,99
Outros (FAR + Oferta Publica) 2,63 2,40 1,87 2,33 1,98 2,21
Grande 2,42 2,83 3,06 245 2,35 2,57
FGTS 2,16 2,23 2,87 2,16 2,16 2,19
Rural 2,42 2,28 2,40
Entidades 2,07 2,09 1,67 158 2,63 2,16
Outros (FAR + Oferta Publica) 2,67 3,09 3,12 2,84 2,53 2,90
Total Geral 2,23 2,27 234 221 1,72 2,09

Fonte: CEF. Elaboragao propria.

Tomando as informagdes acima e somando-as a data de contratacdo (quando ausente, foi tomado o
ano de contratagdao e assumido a data de 30 de junho para todos), chegou-se a uma estimativa da
data de entrega de obras dos empreendimentos que ndo possuiam essa informacao.

Dessa forma, foi obtida a aproximacao do valor de entregas totais anuais para cada Faixa do PMCMV
utilizada na simulacao.

Esse valor foi agregado cumulativamente ao valor da série de déficit quantitativo apresentado na
secdo 3, com base nos parametros discutidos para os trés cenarios (conservador, otimista e neutro)
da secdo 5.8.3 para obter o Grafico 20.
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