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Resumo

Este artigo discute a producéo dos indicadores habitacionais no contexto do “Lulismo” (PT,
2003-2016) e das mudancas politicas e econdmicas no Estado brasileiro a partir da Cons-
tituicdo de 1988 e do alinhamento neoliberal. O foco central é o Programa Minha Casa
Minha Vida (2009) e a produc¢éo dos indicadores habitacionais que justificam sua propria
existéncia. Assim, exploramos as instituicées que produzem os indicadores e como eles
sdo apropriados durante a cadeia produtiva, especialmente pelo capital imobilidrio, com a
finalidade de gerar lucros a partir de uma politica social. Assim, a regulacdo dos conflitos
sociais entre o mercado e a populagéo se realinha também, uma vez que o Estado, ago-
ra, parece contribuir para desenvolvimento do mercado, por meio de parcerias publico/
privado.
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Abstract

This article aims to discuss the housing indicators adopted over the “Luslimo” (PT
government, 2003-2016) taking as historical background the economic and political changes
that have happened since the 1988 Constitution and the neoliberal agenda. The focus is
the Program Minha Casa Minha Vida — 2009, and on how the related housing indicators
were formulated to evaluate the demands and to support the existence of the mentioned
program. We explore the institutions that propose the indicators and, further, how these
indicators are considered along the productive chain, especially by the real estate capital,
with the purpose of generating profits from a social policy. Thus, the regulation of social
conflicts between the market and the population also takes place, since the State now
seems to contribute to the development of the market, through public-private partnerships.
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A discussdao presente diz respeito as formas contemporaneas de gestao do social do
periodo Lulista? (2003-2016), com destaque para o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV). O PMCMV foi lancado (2009) visando o atendimento a populacéo de baixa ren-
da aliado a recuperacgdo da crise econémica internacional (2008), assim, intentou-se im-
pulsionar a cadeia de mercado da construcao civil e com um aparente intuito de reduzir o
déficit habitacional (AMORE, 2015). O Programa surge no contexto das politicas publicas
empreendidas pelo Governo Federal do Partido dos Trabalhadores (PT), desde 2003, de
carateristicas redistributivas, de aumento salarial e reducao da pobreza, visando melhorar
0 bem estar social, sem romper com a logica neoliberal (privatizacdes e terceirizacdes de
servicos) e integracdo pelo consumo. Esta nova geracao de politicas sociais € permeada
por diversos atores, dentre eles: instituicbes pubicas, organiza¢des internacionais e locais,
ONGs e atores privados (GEORGES et al., 2014).

O PMCMV se insere neste ciclo de politicas, sendo resultado de parcerias publico/
privado, revelando suas ambiguidades e contradic6es. Concebido em dialogo com o se-
tor da construcao civil e entidades empresariais, revela-se fortes vinculos com o capital
financeiro e o mercado imobiliario, transformando uma politica publica em um negdcio
altamente rentavel (GEORGES et al., 2014; RIZEK et al., 2014). Esta confluéncia entre
0 publico e o privado, no caso habitacional, realiza-se por meio da habitacdo social de
mercado (SHIMBO, 2010). O conceito foi idealizado em uma gradacéo que ficaria entre a
Habitagc&o de Interesse Social (HIS) — promovida exclusivamente pelo Estado — e a Habi-
tacdo de Mercado — promovida exclusivamente pela iniciativa privada. A habitacdo social
de mercado se da em uma especifica articulacdo entre Estado e mercado, por meio da
privatizacdo da cadeia produtiva das politicas publicas habitacionais. Essa logica encara
a moradia enquanto mercadoria, mas, ao mesmo tempo, dependendo das linhas de finan-
ciamento publico, tanto para a producdo quanto para a compra do imovel. Dentro desta
especificidade, cabe compreender onde esta o centro de controle das decisfes da cadeia
produtiva: no Estado ou no capital privado?

E importante salientar que cabe as esferas do Estado, principalmente a municipal,
conceder ou ndo o controle da cadeia produtiva para os agentes do capital privado, os
guais tém monopolizado quase todos 0s processos, configurando, portanto, uma auséncia
de controle publico sobre os impactos da producéo privada, que varia em grau nas diver-
sas gestdes publicas e niveis de governo.

A convergéncia entre politicas sociais e a logica liberal ndo € exclusiva do PMCMV,
tendo se materializado no Brasil desde a ditadura militar (1964) através de uma légica
privatizante nos servigos sociais. Tal convergéncia se fortaleceu na década de 1990, com
o neoliberalismo global e nacional, enfraquecendo as recentes conquistas da cidadania
brasileira com a Constituicdo de 1988. Neste periodo houve uma descentralizacdo e uma
reorientacéo da cidadania para o plano econémico, criando sujeitos de consumo ao inte-
grar os pobres por meio do mercado, mesmo em um momento de reducéo salarial. Houve
uma reformulagéo do Estado de Bem-estar social em favor do mercado. A cidadania passa
a atrelar-se mais ao consumo, ao mercado privado, ao individuo e a no¢cdo de meritocracia
do que a provisao de direitos basicos coletivos pelo Estado (IVO, 2008).

Se, inicialmente, a gestdo do social aparece como uma tentativa do Estado equilibrar
os déficits econbmicos e sociais ao regular o conflito social e politico provocados pelo

2 Sobre o Lulismo ver Singer e Loureiro (2016).

Askesis | v.7 | n.1 | Janeiro/Junho - 2018 | 117-131 118



mercado dentro do sistema capitalista liberal, ou seja, a regulacdo entre o mercado e a
democracia visando uma justica social (DONZELOT, 2007 [1984]); no contexto brasileiro
pos-constituicdo de 1988 e dos adventos do neoliberalismo, o alinhamento entre o Estado
e mercado parecem confluirem. De que modo se acomodariam estas for¢cas antag6nicas
ao longo das ultimas duas décadas? Por um lado, ha a Constituicdo que garante amplos
direitos universais, na outra ponta, uma politica econémica e de forte base ideoldgica que
visa “reduzir” o Estado ou coopta-lo para fins de incentivo ao “livre” mercado.

A chegada do século XXI foi marcada pela retomada de um “novo social’, uma vez
gue a sociedade reconheceu a necessidade de se reformular os ajustes institucionais
para minimizar os impactos do mercado. Assim, figuram-se politicas de transferéncia de
renda minima aos segmentos extremamente pobres, apontando para politicas sociais fo-
calizadas, em &reas que n&o deveriam comprometer a liberdade dos mercados. E dessa
ambiguidade que se trata pelo menos as duas ultimas décadas no Estado brasileiro, uma
transicédo entre as formas de gestédo do social e a reformulacdo do Estado social em favor
do mercado (IVO, 2008).

Antes de entramos na nossa hipétese, acredito ser fundamental apresentar de modo
rapido a concepcédo de neoliberalismo compreendida neste artigo. Segundo Perry Ander-
son (1995), o neoliberalismo nasce, enquanto fenbmeno, apds a Segunda Guerra Mun-
dial, principalmente na regido da Europa e da Ameérica do Norte. Esse movimento foi uma
reacdo politica e tedrica ao Estado de Bem-estar social, atacando deliberadamente qual-
guer mecanismo que limitasse a acdo de mercado por intermédio do Estado, visando
promover a “liberdade” de mercado e sua “autorregulagcéo”, combatendo o keynesianismo
e as formas de solidariedade operantes e preparar as bases para um capitalismo mais
desenvolvido e “livre”.

Assim, as raizes do neoliberalismo se concentravam em atacar a regulacdo do conflito
entre mercado e a populagao, que visava promover justica social (os alcances destas po-
liticas ndo serdo pontuados aqui). Neste mesmo sentido, 0 argumento apresentado por
Hibou (2015) também aponta para a redefinicdo do Estado por meio do neoliberalismo,
defendendo que longe de tentar tornar o Estado impotente ou “menor”, ele passou de um
intervencionismo direto para um “governo remoto”, isto é, agindo por delag&o, por intermé-
dio de parcerias com entidades privadas e atos por meio de uma burocratizacao renovada.
As caracteristicas desta nova administragdo publica comp8em um leque de padrdes de
disciplinas, regras, metodologias de avaliacéo coletiva e individual e por fim, a promocao
do autocontrole. Em outras palavras, os estados estdo remodelando o seu poder por inter-
meédio de novos modelos de regulacao e relagdes entre o publico e o privado.

Hibou entende que o neoliberalismo constitui uma ordem politica e econémica e tem
por principio a promocéao de desregulamentacéo e flexibilidade econdmica, a concorréncia,
a lucratividade e a competitividade a qualquer custo. No outro lado, o préprio neoliberalis-
mo tenta combinar a sua utopia de mercado autorregulatério com intervenc¢des burocrati-
cas discricionarias que visam impulsionar o proprio mercado. O estado neoliberal, entao,
por intermédio de politicas publico-privado, esta redefinindo novos campos e novos modos
de intervencao ou de gestdo do social, que beneficia o capital privado. Desta forma, néo
se trata de um “enxugamento” estatal, trata-se de uma disputa politica sobre as praticas
estatais, trata-se de desenvolver intervencdes sociais que impulsionem os mercados e
nao regulem sua relacéo, buscando a promocao de uma justica social. As intervencdes
estatais, portanto, sdo moldadas dentro do padrao de economia neoliberal (HIBOU, 2015).

A hipotese que buscamos explorar neste artigo € que a producéo de indicadores so-
ciais na formulac&o de politicas publicas no contexto neoliberal tem sido manipulada pela
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iniciativa privada com finalidade de justificar parte das politicas sociais e manter os lucros
gerados pela captacado de recursos publicos por meio da privatiza¢éo dos financiamentos.
Assim, objetiva-se compreender a engenharia organizacional do PMCMYV e os indicadores
sociais que justificariam a sua prépria existéncia: o déficit habitacional. Questionamos a
composicao deste indice e de que modo ele é cooptado pela cadeia produtiva. Para tanto,
apresentamos os dados a respeito da questdo habitacional, a nivel nacional, da Funda-
¢ao Joao Pinheiro, instituicdo que fornece oficialmente os dados ao governo federal; da
Caixa Econémica Federal, principal érgao gestor e financiador do PMCMYV, com alto grau
de deciséo na sua engenharia organizacional; e, as unidades contratadas pelo Programa,
estratificada por faixa de renda— Faixa 1; Faixa 2; Faixa 3.

2. POLITICA SOCIAL PARA QUEM? Producao do publico-alvo

A finalidade de uma politica social parte da necessidade de atender uma demanda
posta pela sociedade, visando equilibrar as deformidades econdmicas e sociais promovi-
das pelo mercado dentro do sistema capitalista liberal (IVO, 2008). No contexto contem-
poraneo brasileiro de politicas sociais de tendéncia focalizadora (opondo-se as politicas
de carater universais propostas em 1988), a producdo de uma politica publica social passa
por mecanismos e condicionalidades especificas, visando atender uma dada demanda,
em contextos e locais especificos (LAUTIER, 2014). No caso do PMCMV, a demanda
gue justifica a sua prépria existéncia sao os indicadores habitacionais. A distribuicdo dos
recursos da Unido para a categoria Faixa 1, voltada para a Habitagao de Interesse Social,
do PMCMYV, deveria ser submetido aos indicadores de déficit habitacional, para cada re-
gido. Em outras palavras, o déficit habitacional é o indicador que justifica a prépria existéncia
do PMCMV. Neste contexto, € importante compreender como séo produzidos estes indicadores e
como sao apropriados pela cadeia produtiva.

A proposta € observar a composicao do déficit habitacional brasileiro por meio da
Fundacao Joao Pinheiro que historicamente realiza estudos sobre a questédo habitacional
e fornece oficialmente os dados para politicas publicas e também para o PMCMV; em
um segundo momento, observar os dados produzidos pela Caixa Econémica Federal —
principal 6rgdo responsavel pela gestdo e fiscalizagdo do PMCMV (FUNDACAO, 2012;
2016; CAIXA, 2012). E, finalmente, apresentaremos os indices de producdo habitacional
realizadas pelo PMCMYV, desde 2009, separadas pelas suas Faixas de atendimento, Faixa
1 (de 0-3 salarios minimos), Faixa 2 (de 3-6 salarios minimos), Faixa 3 (de 6-10 salarios
minimos). Entende-se pela producéo tanto a contratacdo quanto as unidades efetivamen-
te construidas, a nivel nacional.

Assim, nosso percurso pretende discutir os indices habitacionais desde sua proposta
ao seu atendimento e se ha o cumprimento ou deformidade ao longo da cadeia produtiva.
O corpo do artigo ganha delineamento por meio da discussao das diferentes metodologias
apresentadas ao longo dos documentos analisados. A Fundacgéo Joao Pinheiro apresenta
o indice por meio do conceito de déficit habitacional, levando em conta recortes socioe-
conbmicos especificados. Na outra direcéo, a Caixa Econdmica Federal trabalha com um
conceito de demanda habitacional, calculada por meio daqueles que “desejam ter” ca-
sas, independente dos recortes socioecondémicos.

Nestas negociagdes entre os conceitos e indicadores revelam-se os atores envolvidos
e as formas de apropriacédo destes indicadores para a producéo habitacional. As consti-
tuicbes do publico-alvo e dos beneficiarios refletem a construcéo de grupos e categorias,
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gue é ferramenta fundamental das tecnologias de gestao social como nos demonstrou Ivo
(2008, p.93), “sempre foi um objetivo e uma necessidade do Estado e de organizagoes,
como condi¢cdo de conhecimento sobre individuos e sociedades, para intervir de forma
mais eficaz sobre eles.”, ainda, “Essas medidas e indicadores ndo séo neutros, ndo se
explicam por si mesmos, mas referem-se a definicbes e conceitos que integram sistemas
de interpretacao da realidade social, influenciando as formas de intervencéo dai decor-
rentes.” A construcdo dos indicadores passa pela composicdo moral das categorias de
atendimento e as politicas sociais séo ferramentas fundamentais para o préprio processo da
construcdo do que Lautier (2014) chamou de 0 governo moral dos pobres, a separacdo entre
0 bom e 0 mau pobre e o atendimento focalizado das politicas sociais contemporaneas.

2.1 O Programa Minha Casa Minha Vida

Quando o Programa Minha Casa Minha Vida foi lancado (2009) em meio a crise eco-
ndémica internacional, frisou-se que sua producao habitacional seria voltada para a po-
pulacéo de baixa renda em consonancia com o aquecimento do mercado da construcéo
civil, visando a recuperagéao econémica nacional. Assim, o PMCMYV se inseriu em um novo
modelo de crédito pensado para enfrentar a crise internacional e combater parte do dé-
ficit habitacional brasileiro (AMORE, 2015). Deste modo, o Programa foi concebido pelo
Ministério da Fazendo e o Ministério da Casa Civil em dialogo com entidade empresariais
do setor da construcéo civil e do setor imobiliario, deixando-se revelar os fortes vinculos
com o mercado imobiliario e o capital financeiro. Neste contexto, aponta-se para uma
transformacdo de uma politica publica em um negocio altamente lucrativo (RIZEK et al.,
2014; SHIMBO, 2010). Quais seriam as consequéncias desta engenharia organizacional
para o PMCMV? Vamos observar a proposta inicial e sua relagdo com a cadeia produtiva.

O PMCMV “tem por finalidade criar mecanismos de incentivo a produ¢ao e a aquisicédo
de novas unidades habitacionais, a requalificacédo de imdveis urbanos e a producao ou
reforma de habitacdes rurais (...)*” e compreende dois subprogramas, o Programa Nacio-
nal de Habitacdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). O
principal subprograma € o PNHU, sobretudo no que diz respeito a construcdo de novas
unidades habitacionais.

Dentro do PNHU, ha mais duas subdivisdes, a Habitagdo de Interesse Social — a
Faixa 1, onde o subsidio do Estado pode chegar a 90% do valor do imével, sem juros, €;
Habitacdo de Mercado/Incorporacdo Imobiliaria, representadas pela Faixa 1,5 (incluida
em 2016), Faixa 2, Faixa 3, alterando os limites de subsidio e a taxa de juros no finan-
ciamento*. As faixas que contemplam a habitacdo de mercado/incorporagéo imobiliaria o
comprador negocia diretamente com a construtora ou imobiliaria, pedindo o financiamento
aos bancos.

Além das condicionalidades financeiras - os limites de renda estabelecidos pra cada
Faixa - 0 beneficiario ndo pode: estar cadastrado no Cadastro Nacional de Mutuarios e/
ou no Sistema Integrado de Administragdo de Carteiras Imobiliarias; ter débitos com o
governo; ser dono ou ter financiamento de imével residencial; ter recebido beneficio de

3 DECRETO N° 7.499, de 16 de junho de 2011. Regulamenta dispositivos da Lei n° 11.977, de 7 de
julho de 2009, que disp6em sobre o PMCMV e da outras disposicoes.

4 Dados disponiveis em: http://www.minhacasaminhavida.gov.br/habitacao-cidades/programa-minha-
casa-minha-vida-pmcmyv. Acessado em 12/2017. Sobre o PMCMV-Entidades, ver Rizek et al., (2014).
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outro programa habitacional do governo. Para o Faixa 1, as condicionalidade sdo mais cri-
teriosas, além das anteriores: o0 beneficiario deve se cadastrar no 6rgao responsavel pela
HIS (Habitacdo de Interesse Social) em sua cidade, atender aos critérios municipais de
selecéo e sorteio das unidades habitacionais. Ao ser sorteado, o candidato deve compro-
var estas condicionalidades para a Caixa EconGmica Federal e realizar obrigatoriamente
o seu cadastro no Cadastro Unico®. E interessante notar que estas condicionalidades se
referem ao beneficiario final, no caso do Faixa 1, ao beneficiario ja sorteado. Desta forma,
ele deve comprovar as informacdes dadas anteriormente somente no momento de aqui-
sicdo do imével. Na outra ponta, no inicio da cadeia organizacional do PMCMYV, é outra
metodologia que aparentemente move suas ac¢des: os indicadores de déficit habitacional.

A primeira pista para compreender a composi¢cdo do déficit é observar a metodolo-
gia da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, uma vez que os subsidios e recur-
sos destinados a Faixa 1 tem origem da Unido pelo Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR) e devem ser direcionados para a producdo dos empreendimentos “(...) de acordo
com a estimativa do déficit habitacional para familias com renda até trés salarios mini-
mos, considerando os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, referente ao ano de 2007 e suas
atualizacbes®.”

Como dito anteriormente, é a Fundagdo Joao Pinheiro (Fundag&o) em parceria com
a Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades que promovem estudos
sobre o déficit habitacional e a inadequac&o dos domicilios no Brasil, sendo considerada
“referéncia entre os estudiosos da questdo habitacional, e adotada oficialmente pelo go-
verno federal, tem sido aprimorada, sempre que possivel, com a preocupacéo em retratar
cada vez mais fielmente a situacdo habitacional do Brasil” (FUNDACAO, 2012, p.02). Por
outro lado, observando a condi¢cdo da Caixa Econdmica Federal na qualidade de gestora
e executora do FAR, na condicao de instituicao financeira que analisa e autoriza os em-
preendimentos, também produz um relatério sobre a questdo habitacional tornando-se
imprescindivel compreender também a sua metodologia.

2.2 Fundacao Joao Pinheiro

e a metodologia do Déficit Habitacional

A Fundacao Joao Pinheiro fornece oficialmente os dados para os programas habi-
tacionais publicos e se utiliza de um conceito amplo de necessidades habitacionais.
Este conceito € composto por dois segmentos distintos: a inadequacdo de moradias e 0
déficit habitacional. A inadequacéo de moradias se refere aos problemas na qualidade de
vida dos moradores, ndo sendo relacionada a produg&o de unidades habitacionais, mas
sim as condi¢cdes da unidade habitacional e as possibilidades de reforma ou adequacao
fundiaria. Este segmento implica em politicas complementares voltadas para a melhoria
e adequacédo domiciliar. Por sua vez, o déficit habitacional se refere a nocao imediata da
necessidade de construcdo de novas unidades (FUNDACAO, 2012, p. 17-18).

O que nos interessa neste artigo refere-se a producdo de unidades habitacionais. A

5 Ver nota de rodapé anterior.

6 Portaria n° 93 de 24 de fevereiro de 2010, Disp6em sobre o Programa de Arrendamento Residencial
(PAR) e do PMCMV. Embora esta portaria tenha sido revogada, o sentido permanece 0 mesmo nas respec-
tivas Portarias do Ministério das Cidades que a sucederam.
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metodologia da Fundacéo para a estimativa do déficit habitacional é baseado em quatro
componentes basicos: (a) domicilios precarios — entendidos como rusticos ou improvisados; (b)
situacdo de coabitacdo, compreendendo familias conviventes secundarias com intencao declarada
de se mudar (coabitacao familiar forcada) e/ou residentes de casa-cémodo; (c) domicilios cujo valor
do aluguel é superior a 30% da renda domiciliar total e (d) adensamento excessivo, caracterizado
por domicilios em situacdo de aluguel com mais de trés habitantes usando o mesmo cémodo de
dormitério (FUNDACAO, 2012, p.11).

De modo geral, a metodologia e os indicadores utilizados pela Fundacao Joao Pi-
nheiro trabalha com uma perspectiva interessante entre a necessidade de producao de
novas unidades habitacionais como também a necessidade de politicas que trabalhem
com a questdo da reforma habitacional e adequacéo fundiaria, colaborando para avancar
em politicas complementares que n&o visam somente a construcdo. Especificamente, a
respeito do conceito de déficit habitacional, observamos uma constru¢cdo por meio de
indicadores socioecondmicos especificos. Ainda, o relatério indica a importancia da Fun-
dacédo Jodo Pinheiro ndo estar atrelada ou ser orientada por interesses da industria da
construcéo civil que constantemente associam o problema da habitacao popular somente
a necessidade de construcéo de novas unidades (FUNDACAO, 2012; 2016). Vamos observar
a seguir como se constrdi o indicador da Caixa Econémica Federal.

2.3 Caixa Econ6mica Federal e a
metodologia da Demanda Habitacional

A Caixa Econdmica Federal se destaca quando a questao € financiamento de politicas
publicas sociais, sendo ela a principal instituicdo publica financeira responsavel por execu-
tar politicas de carater social do governo. Um dos principais destaques historicos da Caixa
Econdmica Federal é no setor habitacional, onde ela “Executa os programas habitacional
do Governo Federal com recursos de diversas fontes. Analisa, acompanha, supervisiona
e avalia projetos de empreendimentos dos setores publico e privado” (CAIXA, 2012, p.10).
No caso da politica publica habitacional, a Caixa tem se apresentado como agente ope-
radora histérico na qualidade de gestora do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e
agente executora do Programa de Arrendamento Residencial (PAR)’.

Especificamente para o Programa Minha Casa Minha Vida, a Caixa tem competéncia
para deliberar sobre os atos necessarios a atuacdo de instituicdes financeiras oficiais
federais e atos normativos necessarios na operacionalizacdo do Programa. Compete a
Caixa a aprovacéo e distribuicdo de recursos e financiamentos, mediante avaliagdo dos
projetos de empreendimento, tanto para ao setor pubico quanto privado.

Compete a Caixa estabelecer condicdes de operacionalizacdo do PMCMYV, dentre
outro programas habitacionais relacionados ao FAR/PAR, relativas as instituicdes finan-
ceiras oficiais federais, publicadas no Diario Oficial da Unido; definir critérios técnicos de
aprovacao dos empreendimentos voltados para habitacdo de interesse social, com base
em diretrizes fixadas em Portarias especificas; analisar a viabilidade técnica e juridica dos
projetos, além de acompanhar a execucao das respectivas obras durante todo o processo;

7 O PAR é um programa do Ministério das Cidades operacionalizado pela CAIXA e financiado pelo FAR.
O PAR tem como objetivo reduzir o déficit habitacional em municipios com mais de 100.000 habitantes,
viabilizando imdveis residenciais para familias com renda de até R$ 1.800,00. Valores atualizados periodi-
camente. Dados disponiveis em: http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/municipal/programa_des_urbano/
programas_habitacao/par/saiba_mais.asp. Acessado em: 08/01/2017.
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adquirir as unidades habitacionais e ceder aos respectivos beneficiarios; acompanhar a
execucao do trabalho técnico social; dentre outras fun¢des®

Na condicdo de agente de politica habitacional, a Caixa Econdémica Federal tem exer-
cido importante papel na cadeia produtiva do PMCMV. Huana Carvalho (2015) analisou de
maneira detalhada as a¢des da instituicdo que valem ser pontuadas aqui para colaborar
com 0 nosso argumento. A autora sugere que as acdes da instituicdo na condugao do
PMCMYV séo caracterizadas pela existéncia de praticas competitivas e negociais, caracte-
risticas do mercado econdmico. A autora frisa que o préprio formato do PMCMYV colabora
para que estas praticas ocorram, sendo elas: (i) a promocao de competicao entre os dois
orgaos financiadores do PMCMYV, a Caixa Econdmica Federal e o Banco do Brasil, que co-
labora para uma légica interna onde o PMCMYV é determinado por metas financeiras e por
uma racionalidade de concorréncia, criando conflito com os pareceres técnicos (engenhei-
ro civil e arquiteto, por exemplo), onde os gerentes de negdcio estao visivelmente mais
presentes nas negociacdes das contratacdes e acompanhamento das obras resultando
em acdes que condizem com as formas empresariais, como por exemplo, pratica de neg6-
cios em confluéncia com as construtoras e promog¢ao de formas gerenciais as prefeituras
e parceiros; (ii) o modelo onde o banco contrata as empresas construtoras para producao
de unidades habitacionais, que seguem critérios especificos, resulta na insercdo da HIS
na logica bancaria de contratagéo e crédito imobiliario. Para a autora, neste contexto, o
PMCMYV, por intermédio da Caixa Econdmica Federal, se aproxima muito da racionalidade
dos agentes da construcao civil e do mercado imobiliario.

E preciso ressaltar que, segundo Carvalho (2015), a confluéncia entre as instituicdes
publicas e as praticas gerenciais empresariais tem ligacdo direta com o contexto das re-
formas gerenciais do Estado da década de 1990°. No momento em que houve um fortale-
cimento da politica econdmica neoliberal o setor bancario também foi redesenhado, incor-
porando em suas instituicdes praticas e racionalidades empresariais de gerenciamento e
competicdo de mercado, modificando as formas de relacdo entre o Estado e o mercado.
Agora, o Estado, por meio de suas instituicdes publicas, visa intervir no mercado para pro-
mové-lo e néo regula-lo. Assim, a instituicdo publica ganha caracteristicas de empresas
privadas a partir do marco das reformas gerenciais e da hegemonia do neoliberalismo.

Ainda sobre as formas de gerenciamento da Caixa Econémica Federal, Rufino (2015),
também apontou a prevaléncia de uma légica financeira na implementacdo do PMCMV
pela instituicdo. Para a autora, a Caixa Econémica Federal adquire papel central e se
relaciona direto com os agentes imobiliarios. Ainda, nos projetos dos empreendimentos
aprovados sao observadas apenas as condi¢cdes minimas estabelecidas para viabiliza-los.
Estas praticas da racionalidade de mercado se relacionam com a produc¢éo do indice ha-
bitacional da Caixa.

No estudo a respeito da questéo habitacional realizado pela Caixa Econémica Federal
(2012), desde 2005, as acOes de praticas competitivas de mercado se apresentam logo na
justificativa para a propria elaboracdo do estudo. Aponta-se que € necessario compreen-
der a questao habitacional contemporanea para poder refinar as “metodologias e técnicas,
voltadas para o aprimoramento de sua atuacdo como executora das politicas publicas de
carater social. (...) para auxiliar o entendimento do comportamento das principais variaveis

8 MINISTERIO DAS CIDADES. Portaria n® 465, de 03 de outubro de 2011. Dispde sobre as diretrizes
gerais para aquisicdo e alienacdao de imdveis por meio da transferéncia de recursos ao Fundo de
Arrendamento Residencial - FAR, no ambito do Programa Nacional de Habitacao Urbana - PNHU,
integrante do Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV.

9 Sobre a reforma gerencial da década de 1990, ver Bresser Pereira (1998).
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gue determinam a dinamica do mercado imobiliario,” buscando identificar como se com-
portam as principais variaveis que determinam a demanda potencial por habitacdo (CAI-
XA, 2012, p. 07). Fica explicito a preocupacao da instituicdo com o mercado imobiliario.
Interesse este que pode entrar em conflito com uma politica social, uma vez que a politica
social supostamente ndo deveria se preocupar primeiramente com o mercado imobiliario
e sim em atender familias com determinados caracteristicas socioeconémicas.

O conceito utilizado pela instituicdo para tratar da questao habitacional € o de deman-
da e ndo o de déficit, como utilizou a Fundacéo Joao Pinheiro. A escolha, segundo a Caixa
(2012), se justifica na medida em que o conceito de déficit evocaria apenas uma falta de
unidades habitacionais para aqueles que “necessitam”. Aponta-se que o conceito de dé-
ficit apenas considera a falta fisica da unidade habitacional, sem relaciona-la ao contexto
econdmico e demografico. A saida proposta é utilizar-se do conceito de Demanda Habita-
cional, que segundo a Caixa (2012, p. 22) é:

gue representa a necessidade dos individuos residirem em local adequado,
sob o aspecto demogréfico das relagdes sociais e econdmicas da populagdo com
0 meio urbano. A demanda pode ser potencial, se no célculo forem considerados
os individuos caracterizados como demandantes, sem levar em conta sua ca-
pacidade econdmica e financeira para aquisicdo do “bem habitacdo”, ou efetiva
guando este aspecto é verificado.

O conceito tem como referéncia “pessoas que pretendem formar um novo arranjo
domiciliar (uma pessoa sozinha, duas pessoas unidas pelo casamento, duas ou mais
pessoas com ou sem lagos de parentesco que decidam morar juntos, entre outros) ou que
necessitam substituir um domicilio inadequado”. A necessidade de atender essa demanda
se justifica, para a Caixa, a partir das mudancas demograficas do pais, especialmente a
estrutura etarial® (CAIXA, 2012, p.11).

Este conceito toma forma pela soma de dois conceitos. O primeiro, Demanda Habita-
cional Demogréafica — Demanda Demografica —, refere-se a formagcao de novos arranjos
domiciliares relacionados diretamente com a dindmica demografica e social. Toda a me-
todologia é baseada nos potenciais demandantes de novas unidades, onde o domicilio
deve haver apenas um responsavel provedor, acima disso, ha um potencial demandante,
segundo a Caixa. A Demanda Demografica € “uma demanda potencial e ndo se confunde
com a nocéo de déficit habitacional, embora considere fatores que costumam ser compu-
tados nos calculos de déficit”.

O segundo, Demanda Habitacional Domiciliar — Demanda Domiciliar —, refere-se ao
numero de domicilios inadequados que precisam ser substituidos uma vez que néo ofe-
recem condi¢Bes de habitabilidade e seguranca. Neste particular, encontram-se incluidos
unidades habitacionais que poderiam ser alvo de politicas de readequacao. A Demanda
Habitacional, portanto, é a soma dos dois conceitos apresentados. A Caixa Econémica Fe-
deral considera este indice contemplativo no que se refere a caréncia de moradia, visando
atender as necessidades da populacdo e de reposi¢ao de unidade habitacional (CAIXA,
2012, p.28-29).

Observando a metodologia empregada pela Caixa Econdmica Federal, onde se
pretende atender uma populacdo que “deseja ter” casas, independente de um recorte
econdmico especifico, sua critica realizada em relagéo ao conceito “vazio” de déficit ha-

10 Considera-se o ciclo de transi¢do da adolescéncia para a idade adulta; a idade média para se casa; a
formacéo de novos arranjos domiciliares e a distribuicdo das taxas de chefia (CAIXA, 2012).
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bitacional se repete uma vez que a solucdo apresentada pela instituicdo tem como Unica
proposta o financiamento e construcdo de habitacdo. Ao comparar as duas metodologias
empregadas, pela Fundagéo Joéo Pinheiro e pela Caixa Econdmica Federal observamos
uma distingéo clara entre os indicadores. Enquanto o primeiro intenta-se atender uma
populacao socialmente especifica, a segunda busca atender o mercado imobiliario, qual
destes indicadores se aproxima mais da producéo habitacional do PMCMV? Vamos ob-
servar a producao nacional do Programa para responder esta pergunta.

2.4 Orientacao nacional do PMCMV - demanda ou déficit?

E importante frisar que ao observamos de que modo os indices sobre a questédo habitacional
sao produzidos e, posteriormente, utilizados na producédo das unidades habitacionais, observa-se
o proprio modo de materializacdo do Programa, nos indicando as diferentes esferas de negociacao/
apropriacao entre os agentes e interesses diversos envolvidos na propria producdo do espacgo
urbano onde serdo aplicadas técnicas de gestdo social. A Tabela 1, apresentada a seguir,
mostra-nos um panorama geral sobre os indices habitacionais apresentados anteriormen-
te.

TABELA 1. Comparacao entre déficit e demanda habitacional, Brasil, 2009.

Déficit Habitacional, Fundacao | Demanda Habitacional, Caixa
Joao Pinheiro, 2009 Economica Federal, 2009
Urbano 5.089.159 6.859.255
Rural 909.750 2.437.959
Total 5.998.909 9.297.214

Fonte: Elaboracéo prépria. Dados: Fundacgéo, 2012; Caixa, 2012.

Em um primeiro momento, nota-se uma diferenca consideravel entre o indice da Fun-
dacédo Jodo Pinheiro em relagdo ao indice da Caixa Econémica Federal, totalizando uma
diferenca acrescida de mais de trés milhdes de unidades habitacionais. Outra observacao
interessante é o fato de que o estudo da Caixa aponta uma diferenca quase trés vezes
maior em relacdo ao da Fundacao no que se refere ao indice rural. No indice urbano a
Caixa apresenta quase dois milhdes a mais de unidades habitacional em relagdo aos
dados da Fundacédo. De modo geral, podemos observar que a metodologia que trabalha
com uma demanda em potencial tende a construir um referencial numérico mais elevado
em relacdo aos indices que utilizam um corte socioecondmico mais detalhado, como da
Fundacéo.

De maneira mais especifica, apresenta-se a seguir a Tabela 2, onde é possivel ob-
servar a concentracdo nacional do déficit habitacional urbano e da demanda habitacional
geral, por faixa de renda.
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TABELA 2. Concentracdo (absoluta e relativa) do déficit habitacional urbano e da
demanda habitacional geral, por renda familiar mensal, Brasil, 2009.
Déficit Habitacional Urbano, Demanda Habitacional, Caixa
Fundacao Joao Pinheiro, 2009 Economica Federal, 2009
4.578.124 3.208.469
0Oa3s.m.
90 % 34,5%
477.630 4.382.707
3al0s.m.!?
9,5% 47, 15%
25.405 1.229.092
>10 s.m.
0,5% 13, 22%
Ignorado - 5,13%
Total 5.081.159 9.297.214
Fonte: Elaboracdo prépria. Dados: Caixa, 2012; Fundacéo, 2012.

A concentracao dos indicadores aparece de maneira clara em cada uma das insti-
tuicbes e metodologias. A Fundacédo aponta que 90% do déficit habitacional urbano se
encontram na faixa entre 0 a 3 salarios minimos; enquanto que no relatério fomentado
pela Caixa a principal demanda habitacional se encontra na faixa entre 3 a 10 salarios
minimos, correspondendo a quase 50 % da demanda. E preciso ponderar que embora a
amostra da Fundacéo possa sofrer uma pequena deformag¢do quando comparada com
os dados da Caixa EconOGmica Federal, devido ao estudo n&o apresentar a amostra rural
por renda familiar mensal, a concentracdo da questdo habitacional aparece de maneira
clara em ambas as metodologias. A diferenca fundamental em relacdo aos dados da
Fundacao se encontra nas faixas acima de 3 s.m. Destaque ainda para os quase 15% de
demanda habitacional localizado acima dos 10 s.m., no caso da Caixa.

Podemos apontar que em relacédo aos indicadores produzidos, o indicador do déficit
habitacional concentra-se majoritariamente na faixa de habitacédo de Interesse Social, entre
0 e 3 salarios minimos, por outro lado, o indicador da demanda habitacional se concentra
majoritariamente na faixa de incorporag&o imobiliaria. Ainda, o estudo relativo a demanda
habitacional quase dobra a necessidade de provisao habitacional em relacdo ao indice da
Fundacéo.

Por fim, vamos observar estes indices em relacédo a producdo de unidades habitacio-
nais do PMCMV para discutir as possibilidades de sua orientacdo. Ficaria extensivo fazer
um detalhamento historico maior, seja na sequéncia de atendimento ou na trajetéria do
déficit habitacional. A escolha do ano de 2009 foi devido o Programa ter sido langado neste
mesmo ano, desta forma podemos ver os indices e o comportamento do atendimento em
guase dez anos de Programa. Pretendemos compreender sua concentragdo de atendi-
mento. Os valores absolutos e relativos foram recalculados em relacdo a ultima tabela,
com finalidade de incluir apenas as faixas de renda atendidas pelo PMCMYV, como amostra
total.

11 Mesmo se colocdssemos todo o déficit habitacional rural ausente na metodologia da Fundacgéo na faixa
acima de 3 s.m., cerca de um milh&o de unidades, a concentracao do déficit ainda seria predominante na
faixa de 0 a 3 s.m. (75%).
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TABELA 3. Concentracdo (absoluta e relativa) do déficit habitacional urbano, da
demanda habitacional geral e unidades contratadas PMCMYV, por renda familiar

mensal de até 10 s.m., Brasil, 2009 -2016.

Déficit Hab. Urbano,| Demanda Hab., Caixa Unidades Contratadas,
Fundacao, 2009 Economica Federal, 2009 | MCMV, entre 2009-2016
0a3 4.578.124 3.208.469 1.761.244
s.m. 90,5% 42% 39%
3a10 477.630 4.382.707 2.781. 355
s.m.* 9,5% 58% 61%
Total 5.055.754 7.591.176 4.542.599

Fonte: Elaboracéo propria. Dados: Caixa, 2012; Fundacao, 2012; Avaliacao, 2017.

* Devido a incompatibilidade de faixas salarias entre os dois relatorios, somou-se as faixas de 3
a 6 s.m. com a faixas de 6 a 10 s.m. (FJP, 2012) e, respectivamente, de 3a5s.m. ede 5a 10
s.m. (CAIXA, 2012).

Lembrando que o déficit habitacional se concentra majoritariamente na populacéo entre
0 a 3 s.m., a politica social habitacional supostamente deveria se preocupar em atender
a populacao de baixa renda, visando garantir condicdes mais dignas de moradia para 0s
brasileiros, segundo a proposta do PMCMV. Entretanto, ao comparar os dados, aponta-se
gue o atendimento, no quesito de unidades habitacionais contratadas, se concentrou na
faixa de renda entre 3 a 10 s.m, realinhando o publico-alvo delineado pelo PMCMYV para
diferentes beneficiarios finais.

No quesito dos numeros relativos apresentado, observamos que 0s nimeros entre a
demanda habitacional e as unidades contratadas sdo muito semelhantes. A Faixa 1, con-
centradora do maior déficit habitacional recebeu apenas 39% das unidades contratadas
enquanto que as unidades contratadas focou sua acéo nas Faixas 2 e 3; especialmente a
2, que foi responsavel por quase 50 % das unidades habitacionais construidas (AVALIA-
CAO, 2017). Em relagéo aos nimeros absolutos, na faixa entre 3 a 10 s.m. produziu-se
guase seis vezes mais unidades em relacdo ao déficit apontado. Enquanto que para a fai-
xa de 0 a 3 s.m. a producéo ultrapassou um pouco mais que um terco do déficit apontado.
Em relacdo a demanda, em todas as faixas a producéo atingiu mais do que 50% do valor
estipulado.

De modo geral, a producao de unidades habitacionais e o indice estipulado pela Caixa
Econbmica Federal sdo muito semelhantes. Na faixa entre 0 a 3 s.m. a demanda conce-
trou cerca de 42% de necessidade de construcdo enquanto que as unidades contratadas
representaram 39%. Na faixa entre 3 a 10 s.m., a demanda concentrou 58% das unidades
enquanto que as unidades contratadas representaram 61%. Neste contexto, entendemos
gue o Programa Minha Casa Minha Vida é orientado pela demanda habitacional e ndo
pelo déficit habitacional.

2.5 Consideracoes finais

Nos nos jogos de indicadores e das instituicdes envolvidas na produ¢cdo do PMCMYV,
o principal publico-alvo proposto pela lei — as familias de baixa renda —, se distorce em
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beneficio da populacédo com melhor poder aquisitivo, sendo orientada por uma légica mer-
cantil da habitacdo. A andlise apresentada aqui corrobora com os apontamentos apre-
sentados por Rufino (2015) e Carvalho (2015), demonstrando a centralidade da Caixa
Econbmica Federal e das praticas de mercado exercidas pela mesma. Explorando outras
faces da cadeia produtiva e da propria producédo da politica social em questéo, apontamos
uma das possiveis maneiras que a Caixa Econdmica Federal pode influenciar na cadeia
produtiva visando promover o mercado imobiliario: por meio do indicador habitacional.
Aponta-se para uma cooptagao da politica social habitacional pelas classes com melhor
poder aquisitivo, via financiamento, em relacao as classes mais carente. Em outras pala-
vras, a constituicdo da categoria atendida desta politica habitacional fica a disposicéo da
agencia financiadora e do mercado imobiliario, ambas em confluéncia.

Ainda, torna-se importante frisar como o contexto de politicas sociais p6s 1988 se re-
laciona com o neoliberalismo, promovendo zonas cinza entre a iniciativa privada e publica,
onde é preciso um detalhamento maior para compreender as relacdes entre o Estado e a
iniciativa privada, uma vez que as oposi¢cdes nao parecem mais tdo delimitadas.

Concluimos que metodologia da Fundacao Jodo Pinheiro apresenta dados a partir de
recortes socioecondmicos restritos, concentrando a necessidade de provisao habitacional
na Faixa 1. Os dados da Caixa Econdmica Federal, calculados a partir de uma demanda
habitacional, por agueles que “desejavam ter” uma casa, sem um recorte socioecono-
mico, o que eleva os indices habitacionais nas classes com maior poder aquisitivo. Ao
compara-los a producdo do PMCMYV, observou-se que ela segue os indicativos da Cai-
xa. A instituicdo € um importante filtro das agfes publicas e aplica praticas gerenciais de
mercado e competicdo imobiliaria, beneficiando a cadeia produtiva privada, distorcendo
o atendimento do déficit habitacional. Assim, hd uma deformacgéo da proposta inicial do
PMCMYV ao passar os eixos de decisfes por uma instituicdo publica, porém com algumas
caracteristicas de instituicdo privada. A Caixa produz indicadores inflados visando justifi-
car a suas acdes mercadologicas. No contexto neoliberal, inflam-se os indicadores para
justificar politicas sociais altamente rentaveis para a cadeia produtiva privada, nao priori-
zando o foco no atendimento as classes menos favorecidas.

Askesis | v.7 | n.1 | Janeiro/Junho - 2018 | 117-131 129



AMORE, C. S. “Minha Casa Minha Vida” para iniciantes. In: AMORE, C. S.; SHIMBO, L.
Z.; RUFINO, M. B. C. (Orgs.). Minha casa... e a cidade? Avaliacdo do programa Minha
Casa Minha Vida em seis estados brasileiros. 12 ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2015,
p. 11-28.

ANDERSON, P. Balanco do neoliberalismo. In: SADER, E.; ENTILI, P. (orgs.). Pés-neo-
liberalismo: as politicas sociais e o Estado democratico. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1995, p. 9-23.

AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: PMCMV. Outubro, 2017. Disponivel
em: http://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/
InformativoAvaliacaoPoliticasPublicasPMCMV WEB.pdf. Acessado em: 16/11/2017.

BRESSER PEREIRA, L. C. A reforma do Estado dos anos 90: I6gica e mecanismos de
controle. In: Lua Nova, n° 45, p.50-95, 1998.

CAIXA ECONOMICA FEDERAL. Demanda habitacional no Brasil. Caixa Econémica
Federal, Brasilia, 2012.

CARVALHO, H. A. O. A Caixa Economica Federal como agente da politica habita-
cional: um estudo a partir do PAC e PMCMV em Carapicuiba. 2015, 200 p. Dissertacdo
(Mestrado), Programa de Pos-Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo e area de con-
centragdo em Teoria e Historia da Arquitetura e do Urbanismo — Instituto de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de S&o Paulo, 2015.

DONZELOT, J. La invencién de lo social: ensayo sobre la declinacion de las pasiones
politicas. [1984] Ediciones Nueva Visién, Buenos Aires, 2007.

FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil 2009. Centro de Estatisti-
ca e Informacdes, Belo Horizonte, 2012.

FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil 2013-2014. Fundac&o
Jodo Pinheiro. Centro de Estatistica e Informa¢des — Belo Horizonte, 2016.

FURTADO, B. A.; NETO, V. C. L.; KRAUSE, C. N°1Estimativas do déficit habitacional
brasileiro: (2007-2011) por municipios (2010), IPEA, Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada, 2013.

GEORGES, I. P. H ; RIZEK, C. S. CEBALLOS, M. As politicas sociais brasileiras — o0 que
ha de novo?. In: Caderno CRH. Salvador, v.27, n.72, set./dez, 2014, p. 457-460.

HIBOU, B. El delito econdmico y los modos neoliberales de gobierno: el ejemplo de laregion
mediterranea. In: Revista Colombiana de Antropologia, vol. 51, n.1, 2015. P. 161-189.

IVO, A. B. L. Viver por um fio: pobreza e politica social. Sdo Paulo: Annablume; Salvador:

Askesis | v.7 | n.1 | Janeiro/Junho - 2018 | 117-131 130



CRH/UFBA, 2008.

LAUTIER, B. O governo moral dos pobres e a despolitizagcdo das politicas publicas na
América Latina. Traducgéo: RIZEK, C. S. In: Caderno CRH. Salvador, v.27, n.72, set./dez,
2014, p. 463-477.

RIZEK, C. S.; AMORE, C. S.; CAMARGO, C. M. Politica social, gestdo e negécio na pro-
ducéo das cidades: o Programa Minha Casa Minha Vida Entidades. Caderno CRH. Sal-
vador, v. 27, n. 72, set./dez., 2014, p. 531-546.

RUFINO, M. B. C. Um olhar sobre a producdo do PMCMYV a patrtir de eixos analiticos. In:
AMORE, C. S.; SHIMBO, L. Z.; RUFINO, M. B. C. (Orgs.). Minha casa... e a cidade? Ava-
liacdo do programa Minha Casa Minha Vida em seis estados brasileiros. Rio de Janeiro:
Letra Capital, 2015, p. 51-72.

SHIMBO, L. Z. Habitacao Social, Habitacdo de Mercado: a confluéncia entre Estado,
empresas construtoras e capital financeiro. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo)
Instituto de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, 2010.

SINGER, A.; LOUREIRO, Isabel (Orgs.). As contradi¢cdes do Lulismo: a que ponto che-
gamos? S&o Paulo: Boitempo, 2016.

Askesis | v.7 | n.1 | Janeiro/Junho - 2018 | 117-131 131



