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1 Introducdo

Este Boletim apresenta informacdes a sociedade sobre as politicas publicas que
compdem o Orcamento de Subsidios da Unido?, que contempla apenas os subsidios
publicos concedidos pelo governo federal. Além de sua relevancia para a transparéncia
e o controle social dos subsidios governamentais, esta iniciativa contribui para o
monitoramento e avaliacdo das politicas financiadas por esses subsidios, no ambito do
Comité de Monitoramento e Avaliagdo dos Subsidios da Unido (CMAS)?2.

Nesta décima edi¢do, aborda-se o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
cujos subsidios totalizaram, em termos reais®, RS 113 bilhdes no periodo de 2009 a
2018. Instituido com o objetivo principal de reduzir o déficit habitacional, o PMCMV é

mantido por meio de subsidios financeiros e tributarios.

Além desta introdugdo, este boletim contém mais seis se¢cdes. A segdo 2
contém a descricdo geral do programa e a terceira discute o conceito e a evolucdo
recente do déficit habitacional no Brasil. Na secdo seguinte, detalha-se como se
operacionalizam os subsidios publicos nas diversas modalidades. Na sec¢do 5, alguns
elementos de avaliacdo da politica, relacionados a focalizacdo, a efetividade e ao
desenho sdo discutidos. Finalmente, na secdo 6, sdo feitas as consideragdes finais.

2 Descricdo geral

O Programa Minha Casa Minha Vida foi instituido pela Medida Proviséria N2
459, de 25 de margo de 2009, convertida na Lei 11.977, de 7 de julho de 2009. Houve
diversas alteracdes legais das condi¢des de financiamento, regulamento dos fundos e
regularizagdo fundiaria que ddo suporte ao PMCMV: 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).

O PMCMYV compreende o Programa Nacional de Habita¢cdo Urbana (PNHU) e o
Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). Esses programas também sdo
subdivididos em modalidades, sendo que o PNHU é composto por: Modalidade FAR
(atende familias enquadradas pela renda da denominada Faixa 1), Modalidade
Entidades (familias organizadas de forma associativa, por uma Entidade Organizadora,
habilitada pelo Ministério do Desenvolvimento Regional e enquadradas pela renda na
Faixa 1), Modalidade Oferta Publica (focada nos municipios com populagao até 50 mil
habitantes) e Modalidade Financiamento (atende familias com renda mensal de até RS
9 mil com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e andlise de
crédito pelo Banco do Brasil e pela Caixa Econ6mica Federal).

! Disponivel em https://fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-
uniao

2 |nstituido por meio do Decreto n2 9.588 de 27 de novembro de 2018.

3 Precos de 2018.



Ja o PMCMV voltado a areas rurais (PNHR) também se subdivide em grupos,
sendo que o Grupo 1 é voltado para agricultores familiares com renda familiar anual
inferior a RS 17 mil e tem o objetivo de produzir ou reformar iméveis, com recursos do
Orcamento Geral da Unido (OGU). Nessa modalidade, os beneficiarios sdo contratados,
sob uma organizacdo associativa pela Caixa Econdmica 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.

Cabe destacar como principais participantes do PMCMV: Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR)?*, Conselho Gestor do FNHIS®, Conselho Curador do
FGTS, agentes financeiros (Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil), Conselhos
Estaduais, Municipais e do Distrito Federal, construtoras, Ministério da Economia,
contribuintes e beneficiarios e potenciais beneficiarios.

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 propds a
meta de mais 2 milhdes de habitacdes até o final de 2014 e, em 2016, a terceira fase
fixou a meta de 2 milhGes de unidades adicionais até o final de 2018.

O PMCMV foi estruturado por limites de faixas 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 beneficios oferecidos para cada faixa
de renda do PMCMYV urbano.

Tabela 1: Beneficios por faixas
Criagdo OGU/FGTS Taxade Juros

Faixal 2009 Somente OGU Ndo ha
Faixa 1,5 2016 OGU + FGTS 5%
Faixa 2 2009 OGU + FGTS 5,5% a 7,0%
Faixa3 2009 Somente FGTS 8,16% a 9,16%

Fonte: CAIXA®. Elaboragdo: SECAP

Cabe destacar que a faixa 1 é distinta das demais, por contar exclusivamente
com recursos do orcamento geral da Unido (OGU), mais especificamente do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR) e por ser voltada para a populacdo de mais baixa
renda. Nessa faixa, além de ndo haver pagamento de juro, o imével é quase todo
subsidiado pelo FAR, refletindo o cardter 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
1 tem passado por ajustes ao longo das fases do programa. A Tabela 2 apresenta essa
evolucdo dos valores de renda para enquadramento nas respectivas faixas.

4 Até 2018 se tratava do Ministério das Cidades (MCidades)
5> Fundo Nacional de Habitac3o de Interesse Social
6 http://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/minha-casa-minha-vida/urbana/Paginas/default.aspx



http://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/minha-casa-minha-vida/urbana/Paginas/default.aspx

Tabela 2 - PMCMV Urbano: evoluc¢ao das faixas de renda familiar

Fase 1(2009) Fase 2(2011) Fase 3(2016) (Atual - 2019)
Faixal 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 R$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: SECAP

Observa-se elevacdo 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 Pregos 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 margo 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 salario minimo.

O PMCMV levou a contratacdo 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: Contratagdes e entregas do PMCMYV: 2009 a janeiro de 2019

Contratagoes Entregas Valor Contratado
(Unidades) (Unidades) (RS Bilhdes)
Faixa 1* 1.896.522 1.401.524 92,94
Faixa 1,5 118.930 33.840 14,70
Faixa 2 2.910.974 2.273.472 295,52
Faixa 3 656.200 387.889 62,51
Total 5.582.626 4.096.725 465,68

*As unidades contratadas no ambito do PMCMV rural estdo contabilizadas no Faixa 1 (cerca de 220 mil unidades
contratadas)

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Regional. Elaboragao: SECAP

Nota-se que a maioria das contratacGes, 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 contratacGes e das entregas,
enguanto o valor das unidades contratadas representou um quinto do valor total das
contratacdes. Considerando a proporcdo de entregas em relacdo as unidades
contratadas, houve entrega de 73,6% do total contratado. Esse percentual é
ligeiramente mais elevado na faixa 2 (78,5%) e bastante inferior na faixa 1,5 (28,5%),
pois a maioria das contratacdes ocorreu a partir de 2016 e, portanto, muitos projetos
ainda estdo em fase de execucdo de obras.



3 Déficit habitacional

O conceito de déficit habitacional é tema sujeito a debate a respeito da
metodologia de calculo e a forma correta de se fazer o dimensionamento. No periodo
recente, a metodologia utilizada pela Fundacdo Jodo Pinheiro (2015) é a referéncia nas
estimativas do déficit habitacional brasileiro. De modo geral, o conceito de déficit
habitacional estd relacionado a deficiéncias no estoque de moradias quando
relacionado as necessidades das familias.

O déficit habitacional pode ser quantitativo ou qualitativo. O déficit
guantitativo é mais facilmente estimado, pois estd relacionado a demanda nao suprida
por moradias, conforme detalhado na tabela 4. O déficit qualitativo esta ligado a
inadequacdo das moradias, que piora a qualidade de vida dos moradores devido a
especificidades internas dos domicilios. Aspectos como falta de infraestrutura urbana,
auséncia de banheiro exclusivo, deficiéncias na cobertura da moradia e problemas de
regularizacdo fundiaria urbana e adensamento excessivo de pessoas em domicilios
proprios.

Para detalhar melhor a natureza do déficit quantitativo, a Fundagdo Joao
Pinheiro (FJP) faz a classificacdo deste em quatro categorias: habitacdo precadria,
coabitacao familiar, 6nus excessivo de aluguel e adensamento excessivo de domicilios
alugados. Abaixo o detalhamento das quatro modalidades:

Tabela 4: Componentes do déficit habitacional

Classificagdo Caracteristicas principais

Habitagdo precaria Domicilios rusticos, improvisados ou precarios.

Ocorre quando uma ou mais familias convivem em conjunto com a familia

Coabitagdo famili . L o T
0Oabitagao ramiliar principal do domicilio, ou dividem cémodos da residéncia.

Familias que possuem renda de até 3 saldrios minimos e comprometem

Onus excessivo de aluguel )
g mais de 30% da sua renda com aluguel.

Adensamento Excessivo de
Moradores em Domicilios Alugados

Fonte: Elaboracdo propria

Trés ou mais pessoas vivendo no mesmo comodo dentro do domicilio.

A FJP comegou o calculo da série de déficit habitacional com a classificagdao
acima em 2007, pois anteriormente os dados das perguntas feitas na PNAD/IBGE n3o
permitiam que se fizesse a divisdao dos dados de forma mais pormenorizada. O grafico
abaixo representa o déficit habitacional no Brasil entre os anos de 2007 e 2015:



Grafico 1: Déficit habitacional no Brasil 2007-2015(unidades)
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Observa-se no grafico 1 crescimento significativo no déficit no ano de 2010.
Segundo a FJP, a metodologia de calculo do déficit neste ano foi divergente dos demais
anos, pois ndo houve PNAD/IBGE em 2010, devido a realizagdo do Censo demografico.

Quando se analisa o déficit habitacional de acordo com a subdivisdo da FJP,
observa-se que houve elevacdo, principalmente, devido ao cOmputo do 6nus excessivo
de aluguel, como pode ser visto no grafico 2.

Esse conceito apresenta controvérsia na literatura, pois argumenta-se que o

gasto excessivo com aluguel

por parte das familias menos abastadas seria

consequéncia da situacdo econOmica geral, ou seja, um problema social mais
abrangente que extrapola o escopo da politica habitacional.
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Grafico 2: Participagao % no déficit habitacional por categoria
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Fonte: Fundag¢do Jodo Pinheiro, elaboragao propria.
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Os dois principais componentes do déficit habitacional no periodo observado
sdo o Onus excessivo com aluguel e a coabitacdo familiar. O Unico componente que
subiu constantemente foi o Onus excessivo de aluguel, responsavel por
aproximadamente 50% do déficit habitacional em 2015. Observa-se que os outros trés
componentes apresentam reducdo paulatina a partir de 2011.

O déficit habitacional no Brasil evoluiu de maneira heterogénea entre as
diferentes regides. Em numeros absolutos, as regides sudeste e nordeste
apresentaram os maiores déficits, em razdo de possuirem as maiores populacdes, mas
em termos relativos (divisdo do déficit pela populacdo) o maior aumento do déficit foi
na regido Centro-Oeste, que foi a Unica das cinco regides que ndo apresentou reducao
no déficit habitacional relativo no periodo.

Grafico 3: Déficit habitacional regional absoluto e relativo aos domicilios
particulares permanentes ou improvisados.
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Fonte: Fundac¢do Jodo Pinheiro, elaboragéo propria.

4  Subsidios publicos

O programa conta com subsidios publicos (beneficios financeiros e tributarios)
e privados (FGTS) nas suas diversas modalidades. Os subsidios publicos, em particular
os financeiros, buscam favorecer a populagdo de menor renda nas modalidades das
faixas 1 a 2, enquanto os privados estdo presentes nas modalidades de 1,5 a 3.

O volume de beneficios financeiros desembolsados pelo PMCMV somou RS
90,6 bilhoes entre 2009 e 2018, em valores nominais, de acordo com o Or¢camento de
Subsidios da Unido (OSU) e representou aproximadamente um terco do total de
subsidios financeiros desembolsados nesse mesmo periodo. Além disso, houve
concessdo de RS 3,9 bilhdes em beneficios tributarios nesse mesmo periodo, segundo
dados do OSU.
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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 beneficidrio. Assim, para efeitos das estatisticas fiscais, considera-se que todos
os recursos aportados pela Unido nestes fundos sdo subsidios financeiros sem se
considerar os retornos dos financiamentos. O FAR tem concentrado, em média, nos
ultimos 10 anos, mais da metade dos subsidios publicos do PMCMV.

Os beneficidrios das faixas 1,5 e 2 recebem um desconto no valor do imdvel
para viabilizar o pagamento da entrada (desconto complemento) e um desconto na
taxa de juros (desconto equilibrio). Como eles tém ocorrido aproximadamente na
proporcdo de 1/3 e 2/3, respectivamente, a maior parte desse subsidio corresponde a
uma equalizacdo da taxa de juros do financiamento. A Unido e o FGTS subsidiam tais
descontos na proporcdo de 10% e 90%, respectivamente. Essa é a segunda maior
rubrica dos subsidios financeiros da Unido.

A Tabela 5 apresenta o volume de subsidios financeiros com recursos da Unido
distribuida por faixas de renda. Observa-se que, para o ano passado, houve
concentragdo expressiva dos subsidios para a faixa 1 do programa (78% do total).

Tabela 5 - Subsidios financeiros publicos do PMCMV em 2018

Faixas Modalidades R$ milhdes Part. %
1 MCMV Empresas (FAR) 2.635 58%

1 MCMV Entidades (FDS) 438 10%

1 PNHR 412 9%

1 Oferta Puablica 73 2%
15e2 PNHU 1.010 22%
Total 4.569 100%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragcdo: SECAP

Além desses subsidios financeiros, direcionados aos beneficidrios do programa,
por forca da lei 12.024/2009, alterada pela lei 13.097/2015, a Unido também
concedeu, de 2009 a 2018, beneficios tributdrios 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 Grafico 4 mostra a composicao
dos diferentes subsidios publicos ao longo do tempo.



Grafico 4: Subsidios publicos (RS milhdes correntes)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragdo: SECAP.

Os dados mostram o crescimento significativo do volume de subsidios ocorrido
até 2014 e a inversdao dessa trajetéria a partir de 2015, em decorréncia da crise
econdmica e seus efeitos fiscais sobre o orcamento da Unido. O valor atipico
observado nos beneficios em 2015 corresponde a liquidacdo de passivos do PNHU
relativos a anos anteriores.

5 Avaliacao

Sem a pretensdao de apresentar uma avaliacdo exaustiva do programa, esta
secdo discute alguns pontos relativos ao problema subjacente a politica, a sua
focalizacdo e a sua efetividade.

5.1  Anadlise do Problema

Esta subsecdo discute o problema subjacente a politica em questdo e elenca
causas e efeitos com o objetivo de contribuir para tornar mais claro o escopo de
atuacdo do PMCMV.

Em 2009, a Exposicdo de Motivos Interministerial (EMI) n2 337, que
fundamentou o lancamento do Programa Minha Casa Minha Vida, diagnosticou que “o
déficit habitacional se concentra no segmento populacional de baixa renda, em razao
da dificuldade dessa populacdo em acessar financiamento e outros mecanismos de
aquisicdo de moradia que demandem comprovacdo, regularidade e suficiéncia de
renda”.

7 EMI n2 33/2009/MF/MJ/MP/MMA/MCidades de 24 de marco de 2009



Essa analise permanece valida e o problema identificado, o déficit habitacional,
pode ser explicado por diversas causas, dentre as quais, destacam-se pelo lado da
demanda: dificuldade de acesso ao crédito privado, crédito governamental
inadequado para familias de baixa renda, prego elevado dos imdveis, renda corrente e
poupanca baixas, elevado custo de vida e falta de priorizacdo das familias com gastos
em melhoria habitacional.

Simultaneamente, é possivel destacar causas adicionais do problema
diagnosticado pelo lado da oferta: dificuldade de acesso ao capital financeiro pelas
construtoras (encarece o custo do imdvel), risco moral por parte dos mutuarios
(contestacdes judiciais sobre o juro a ser pago), pouca concorréncia no mercado de
financiamento imobiliario, custo elevado de mao-de-obra e de terrenos em regides
com boa infraestrutura.

Considerando parcialmente a lista de causas apontadas nos paragrafos
anteriores, avalia-se que o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) busca atacar
algumas delas: aprimora o crédito governamental inadequado por meio do uso de
recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) e auxilio do FGTS; reduz o preco elevado
dos imédveis; melhora o acesso a moradia para niveis de renda estabelecidos (detalhes
serdo comentados posteriormente); atenua substancialmente o problema de risco
moral (reduc¢do da inseguranca juridica quanto ao valor das prestacdes); e alivia o
custo financeiro das construtoras (permite acesso a linhas de financiamento e a
reducdo da carga tributdria).

Observe que outras causas do problema relacionado ao déficit habitacional
como concorréncia no mercado de financiamento imobiliario, custo elevado de méao-
de-obra e de terrenos em regides com boa infraestrutura, priorizagcdo das familias com
gastos em melhoria habitacional e outros ndao sao diretamente enfrentados pelo
programa.

Essa delimitacdo é fundamental para tornar clara a necessidade de outras
possibilidades de enfrentamento das dificuldades do déficit habitacional e que estdo
fora do escopo de atuacao do PMCMV. Programas de aluguel ou compra de unidades
vagas e disponiveis e programas que atenuem também o déficit qualitativo sao
exemplos que podem atuar sobre outras causas do déficit habitacional.

Os principais efeitos causados pelo déficit habitacional quantitativo para a
populacdo de baixa renda a serem destacados sdo: impactos sobre saude (muitas
vezes envolve risco direto de morte), impactos sobre educacdo (reducdo da frequéncia
e desempenho escolar das pessoas em idade escolar) e impactos sobre mercado de
trabalho (dificuldades em acessar o mercado de trabalho formal, além disso, o setor de
construcdo é intensivo em mao-de-obra).

Vale ressaltar, por fim, que o PMCMV foi apresentado também como um
instrumento para manutenc¢do da atividade econdmica, dados os efeitos negativos da
crise financeira mundial. Este objetivo foi inclusive apresentado como justificativa para
a urgéncia e a relevancia do programa, elementos necessarios para edicdo de Medida
Provisoria.
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5.2  Focalizagao

Esta secdo busca avaliar a focalizagdo do programa com relagdo ao primeiro
objetivo, ou seja, se os empreendimentos foram contratados levando em consideracao
as estimativas de déficit habitacional locais.

A base de dados de déficit habitacional utilizada foi a publicada pela Fundacdo
Jodo Pinheiro para o ano de 2010, produzida com base no Censo 2010. Os dados do
Censo permitem a abertura do déficit em nivel municipal. Como ndo houve novo
Censo desde entdo, a base de dados ¢é a ultima disponivel com abertura por municipio.

A Fundagao Jodao 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 saldrios minimos. A faixa 1 do Programa Minha Casa
Minha Vida foi desenhada para atender especificamente esta parcela da populacao,
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 saldrios minimos no ano de 2009 (RS 465,00).

As 5,6 milhGes de unidades habitacionais contratadas no periodo
correspondem a cerca de 80% do déficit total brasileiro em 2010. A andlise em 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 6. Em 71% dos municipios, foi contratada
uma quantidade de habitagdes inferior ao déficit e, nos demais 29%, a quantidade
contratada o superou.

Tabela 6: Razdo de unidades habitacionais contratadas no ambito do PMCMV
sobre o déficit habitacional municipal

Unidades habitacionais Percentual de

contratadas 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%

A associagdo entre déficit habitacional e unidades contratadas foi medida pela
estimativa de R-quadrado, 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 saldrios 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
salarios minimos e o limite da Faixa 1 com o passar do tempo, além do fato de que
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familias com renda de até 3 salarios minimos podiam ser atendidas por qualquer faixa
do programa.

O valor R-quadrado encontrado foi de 0,60,% 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
comparacado 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 a seguir (Figura 1) ilustra a razdo de unidades contratadas pelo déficit
habitacional a nivel municipal, e segue a mesma légica da tabela 6. Pode-se perceber
gue o programa atende as necessidades de habitacdo de forma mais concentrada nas
regidoes Centro-Oeste, Sudeste e Sul, com menor penetracdo nas regides Norte e
Nordeste.

Figura 1: Mapa municipal do Brasil graduado de acordo com a razao entre
unidades habitacionais contratadas e déficit.

unidades habitacionais contratadas
sobre déficit

Ml o0,0-0,2

Blo2-04

Blo04-06

B 06-08

o08-1,0

[11,0-19,0

Complementarmente ao mapa municipal, a Tabela 7 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.

8 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.
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Tabela 7: Razdo de unidades habitacionais contratadas sobre o déficit
habitacional por regiao do Brasil

Regi&o Unidades r]a_bitacionais
contratadas sobre déficit

Centro-Oeste 113%

Nordeste 71%

Norte 41%

Sudeste 78%

Sul 134%

53 Efetividade

Esta subseg¢do procura avaliar o resultado do programa com relagdao ao objetivo
de estimulo a atividade econémica e emprego, com foco no setor da construcdo civil,
definido pela EMI n® 33.

Para isto, o efeito dos investimentos do PMCMYV foi estimado sobre o nivel de
emprego no setor de construcdo civil (CNAEs 41 a 43) entre 2009 e 2016, ultimo ano
para o qual a varidvel PIB municipal esta disponivel.

Assim como em Nishimura, Freitas e Almeida (2018), a unidade de observagao
foram os municipios brasileiros. Os autores avaliaram o impacto do Programa de
Arrendamento Habitacional (PAR) sobre o mercado de trabalho no setor de construcao
civil e encontraram efeitos positivos da politica tanto para empregos quanto para
salarios.

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 estdo
descritas na Tabela 8, a seguir. A sigla LO indica que 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 8: varidveis 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 milh&es 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 construgao civil Explicativa (LO) RAIS

Horas médias trabalhadas na construcdo | Explicativa (LO) RAIS

civil

Fonte: elaboragdo prépria
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Os resultados apresentados na Tabela 9 estimam que para cada RS 1 milhdo
investidos no PMCMV anualmente, foram criados de 1,7 (estimador AB) a 3,5
(estimador AF) empregos formais diretos no setor de construcdo civil, em até um ano
apos 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 9: 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***  1,3398
horas 2,3004** 0,6743
empregos
L1. 1,3769***
L2. -0,4782%*
constante -315,1008
*p<,1; **p<,05;  *** p<,01

Fonte: elaboragao propria

A média de postos de trabalho existentes na construgdo civil por municipio foi
de 529 no periodo, com reducdo a partir do ano de 2014 (Tabela 10). Os resultados
positivos encontrados mesmo considerando um momento de crise do setor (2014-
2016) indicam que o declinio no nivel de empregos na construcdo civil observado no
periodo teria sido ligeiramente mais acentuado na auséncia do programa.

Tabela 10: média municipal dos postos de trabalho na construgio 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 comparacdo, 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 construgao civil: de 38% a 55% no
ano de implementacado e nos dois anos subsequentes a sua criacao.

A estimativa dos efeitos da politica por regido aponta que a criacdo de
empregos ocorreu nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste brasileiras, enquanto
gue para as regides Sul e Sudeste, o efeito é inconclusivo. A Tabela 11 apresenta os
resultados das estimacgdes, obtidos com a utilizacdao do estimador de efeitos fixos.
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Tabela 11: efeitos estimados sobre o emprego por regiao

Variavel N NE CcoO SE S

valor investimento

LO. 9,0634* 3,8049** 7,0984%*** -3,994 0,1858
L1. 6,3098*** 5§ 1829%** Q 4777*** 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 0067*** 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**

*ps,1; **p<,05;  ***p<,01
Fonte: elaboragdo prépria

5.4 Implementagdo

Os arranjos institucionais de implementacdo de uma politica publica sdo a
combinacgdo de regras, mecanismos e processos com 0s quais uma politica conta para
garantir os insumos necessarios e propiciar a interacao coordenada de diversos atores,
sejam eles os coparticipes na decisdo, parceiros de implementacdo, beneficiarios,
responsaveis pela fiscalizacdo e interessados na transparéncia e na avaliagdao (BRASIL,
2018).

No caso em tela, os atores que mais se destacam na execu¢ao do PMCMV s3o o
Ministério do Desenvolvimento Regional, a Caixa Econdmica Federal, as Unidades
Federativas, as construtoras e os beneficidrios, cuja articulacdo deveria ser
acompanhada e avaliada.

Politicas com incentivos generosos e poucas contrapartidas nem sempre
estimulam compromissos firmes, na medida em que os “prémios” sao elevados e que
cumprir ou ndao esses compromissos geram diferencas muito ténues em termos de
suas consequéncias. Politicas mal estruturadas em suas regras também abrem brechas
a comportamentos predatérios que trazem o risco de desvio da sua finalidade
(BRASIL,2018).

Com isso, torna-se importante acompanhar a atuacdo de cada um dos atores
dentro do arranjo institucional construido. Tanto para avaliar o desempenho de seus
papéis como para eventualmente rediscutir o proprio arranjo considerando eventuais
falhas na construcdo de incentivos e responsabilizacdes dos atores envolvidos. Neste
sentido, orgdos de controle tém ressaltado alguns pontos da implementacdo da
politica, destacados a seguir.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), em seu Relatério de Avaliacdo da
Execucdo de Programas de Governo n2 65, publicado em novembro de 2016, destacou
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gue em pelo menos 48,9% dos casos auditados observou-se algum problema ou
incompatibilidade nas unidades habitacionais em relagdo as especificacdes e
guantitativos previstos no Projeto. Para a selecdo de demanda, verificou-se baixo
indice de atendimento dos requisitos do Programa quanto ao agrupamento das
demandas para a selecdo dos beneficidrios (pelo menos 31,6%). Nos casos em que a
demanda era superior a oferta de unidades habitacionais, constatou-se baixo indice
(pelo menos 52,5%) quanto a comprovacdo da efetiva transparéncia do sorteio. A
partir da atuacdo da CGU, alguns aperfeicoamentos foram realizados na
implementacdo da politica que buscaram contornar estes e outros problemas
apontados na execucdo do programa.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Acdrdado 2.456/2016, apontou, entre
outros aspectos, fragilidades na aplicacao dos critérios de priorizacdo para selecdo dos
beneficidrios e auséncia de registro em cartério dos imdveis entregues. Em dez
empreendimentos visitados, ndo foi encontrado nenhum beneficidrio que possuisse
copia do seu contrato registrado em cartério, nem seu titulo de propriedade (escritura
publica). Além disso, foram encontrados diversos casos de comercializacdo (venda ou
aluguel), pelo morador, das unidades habitacionais entregues.

Adicionalmente, destacamos um aspecto que é recorrentemente citado em
estudos® sobre o programa e que de certa forma estdo relacionados a implementacdo
da politica. Trata-se da oferta de empreendimentos em regides distantes dos centros
urbanos e com baixa oferta de servicos publicos e de infraestrutura urbana.
Considerando essa critica inicial, o programa passou a privilegiar tais requisitos na
aprovacao dos empreendimentos da modalidade FAR. Macedo et al (2017) afirmam
que “Em que pese tal mudanga de foco evita a alimentacdo de déficit habitacional
qualitativo, ela ndo resolve o problema fundamental de que o Programa deve chegar
aos locais de maior necessidade, e ndo aos locais mais convenientes ao desenho atual
da intervengdo. Esses requisitos tendem a privilegiar os municipios mais bem
estruturados, as expensas daqueles em que o déficit habitacional é mais profundo
precisamente pela precariedade instalada”. Com isso, destaque-se a importancia de se
considerar, como ressaltado em Balbim'® et al (2015), a diversidade de realidades
urbanas, organizacionais e familiares para oferta de solu¢des. Por exemplo, solucdes
massificadas de oferta podem ir contra a realidade de certas regides com niveis
consideraveis de déficit habitacional, dadas as suas caracteristicas locais.

6 Consideracdes Finais

Com o objetivo principal de atenuar o déficit habitacional, o PMCMV entregou
4,1 milhGes de unidades habitacionais até janeiro de 2019. Durante a vigéncia do
programa, o déficit habitacional cresceu pressionado pelo fator denominado 6nus
excessivo do aluguel. Os outros trés componentes do déficit habitacional (habitacdo
precaria, coabitacdo familiar e adensamento excessivo de domicilios alugados)
apresentaram reducdo paulatina, a partir de 2011.

® Macedo, Marcelo de Rezende et al. Programa Minha Casa Minha Vida: subsidios para avaliacdo dos
planos e orcamentos da politica publica. Estudo Técnico Conjunto n2 1/2017. Conof (CD) e Conorf (SF).

10 Balbim, Renato et al. Para além do Minha Casa Minha Vida: uma politica de habitacdo de interesse
social? Texto para Discussdao n2 2.116 IPEA.
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Para viabilizar a oferta do PMCMV a Unido ofertou subsidios publicos
(financeiros e tributdrios) que totalizaram, em termos reais!!, RS 113 bilhdes no
periodo de 2009 a 2018. O volume de subsidio publico atingiu um pico de mais de RS
20 bilhdes em 2015 quando passou a cair sistematicamente alcangando RS 5 bilhdes
em 2018.

Considerando o déficit habitacional apurado regionalmente no censo de 2010 e
as contratacbes realizadas até janeiro de 2019, observa-se que, em 71% dos
municipios, foi contratada uma quantidade de habita¢des inferior ao déficit. Os
resultados observados para a correlacdo entre localizacdo de empreendimentos e
déficit habitacional sugerem 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
localizagao geografica do déficit habitacional na escolha das contratagdes realizadas.

Buscou-se também estudar o impacto do programa no que tange ao estimulo a
atividade econdmica e emprego, conforme preconizado na sua exposicdo de motivos.
Para isto, foi estimado o efeito dos investimentos do PMCMV entre 2009 e 2016 sobre
o nivel de emprego no setor de construgdo civil. Os resultados obtidos indicam que
para cada RS 1 milhdo investidos no PMCMV anualmente, foram criados de 1,7 a 3,5
empregos formais diretos no setor de construcdo civil, em até um ano apds a
contratacdo de novas unidades. Isto significa, em termos globais, a criagcdo de cerca de
89 a 182 mil empregos formais, considerando uma média de investimento de RS 52
bilhdes anuais entre 2009 e 2016.

Por fim, ressaltam-se alguns desafios relativos a implementacdo do programa
entre os quais se destacam problemas construtivos, fragilidades na aplicacdo dos
critérios de priorizacdo para selecdo dos beneficidrios e comercializagdo dos imdveis.
Além da importancia de se considerara diversidade de realidades urbanas,
organizacionais e familiares para oferta de solu¢bes habitacionais que atenuem o
déficit habitacional.
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