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Por que o Programa Minha Casa
Minha Vida s6 poderia acontecer
em um governo petista?

Why could the Minha Casa Minha Vida Program only have
happened in a government headed by the Labor Party?

Resumo

No periodo de gestao do Partido dos Trabalhado-
res (PT) no governo federal, configurou-se uma
dupla agenda para a politica habitacional: a pri-
meira ligada a plataforma de reforma urbana, com
previsdo de descentralizacdo e gestdo participati-
va, e a segunda consubstanciada na premissa de
reestruturacdo do setor imobiliario, estruturada
em uma politica exclusiva de provisdo habita-
cional com promocao privada e financiamento
publico. Esse modelo de governanca garantiu a
distribuicdo de beneficios a ambas coalizdes que
representavam essas agendas, além de ter legiti-
mado a politica habitacional na agenda publica.
No presente trabalho, analisou-se a trajetéria do
principal programa habitacional desenvolvido na
época (MCMYV), discutindo suas implicacdes para
o direito a moradia e o papel dos atores do setor
habitacional neste contexto.

Palavras-chave: politica habitacional; reforma ur-

bana; mercado imobiliario; Programa Minha Casa
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Abstract

Since the Labor Party has been governing Brazil,
there has been a double agenda for the housing
policy: the first one is linked to the urban reform
platform, with a forecast of decentralization
and participatory management, and the second
is embodied in the premise of restructuring of
the real estate sector, structured in an exclusive
housing policy with private promotion and public
funding. This governance model has ensured
the distribution of benefits to both coalitions
representing these agendas, and has legitimized
the housing policy within the public agenda.
In this paper, we analyze the trajectory of the
main housing program developed in this period
(MCMV), discussing its implications to the right
to housing and the role of actors in the housing
sector within this context.

Keywords: housing policy; urban reform; real

estate market; Minha Casa Minha Vida Program;
coordination of interests.
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Introducao

Historicamente, a politica habitacional brasi-
leira agregou em torno de si muitos interes-
ses publicos e privados. Durante o século XX,
assistiu-se a uma forte articulagao funcional
no relacionamento entre Estado e setor produ-
tivo, 0 que garantiu a priorizagdo de politicas
habitacionais mais voltadas ao crescimento
economico do que ao direito a moradia. Com
a redemocratizacdo e a desestruturacao da
politica federal de habitacdo até entdo estru-
turada no Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
emergiram movimentos sociais urbanos, como
0 Movimento Nacional de Reforma Urbana
(MNRU) - transformado posteriormente em
Forum Nacional da Reforma Urbana (FNRU) —,
que conquistaram o estabelecimento de um
progressista arcabouco juridico para o desen-
volvimento urbano e praticaram de forma par-
ticipativa, junto com governos locais de esquer-
da, algumas experiéncias de implementacdo no
territdrio, constituindo uma nova matriz rela-
cional com o Estado que ficou conhecida como
0 “modo petista de governar”.

Com a ascensao ao governo federal do
Partido dos Trabalhadores (PT) que teve des-
de sua fundacdo uma estreita relacdo com os
idedrios da reforma urbana, criaram-se amplas
expectativas nos atores ligados a essa platafor-
ma de que 0 novo momento representaria um
marco de ruptura no legado histérico da poli-
tica habitacional voltada ao desenvolvimento
econdmico e o inicio de um ciclo virtuoso de
implementacdo do “modo petista de governar”
na escala federal.
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Ao tornar-se Presidente da Republica,
Luiz Inacio Lula da Silva reconhecendo, de
maneira inovadora, os movimentos de moradia
como players do setor, conformou uma estra-
tégia de coordenacdo de interesses ousada,
colocando na mesa de negociacdo movimentos
de moradia e setor produtivo, coalizdes com in-
teresses historicamente opostos.

Estruturou-se, apoiado nesse contexto,
um programa habitacional — o Minha Casa
Minha Vida (MCMV) — que ganhou status de
politica por seu vigor de recursos e apoio mul-
tifacetado conquistado. O desenho desse pro-
grama atendeu a necessidade de sustentacao
da reestruturacao do setor produtivo da cons-
trucao civil e mercado imobiliario, que estava
em curso, com investimentos keynesianos que
impactaram a sustentacao macroecondmica
do pais, dialogando pouco com as necessida-
des habitacionais das cidades brasileiras e com
o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) que estava em construcdo desde
2005.

No entanto, apesar dos ganhos assimé-
tricos conquistados pelos movimentos de mo-
radia em relacdo a coalizdo do setor produtivo
e do enfraquecimento definitivo do SNHIS, a
coordenacdo de interesses que se estabeleceu
no MCMV tornou-se extremamente eficiente
e se expandiu para além dos interesses dessas
coalizdes, sendo capaz de se ramificar em va-
rias escalas de coordenacéo: entre o setor pu-
blico e privado; entre os diferentes ministérios;
entre Unido e municipios.

Esse arranjo que se estabeleceu entao
foi capaz de garantir que ambas as agendas
concorrentes — de reforma urbana e do setor
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produtivo — convivessem de maneira articula-
da, mesmo que preservassem suas contradi-
¢Oes. Criou-se um imbricamento cooperativo
que permitiu construir uma politica habitacio-
nal que se tornou uma das principais forcas
desse governo.”'

Com o arranjo criado nesse ambiente,
estabeleceu-se um “regime de politica” (Couto
e Abrucio, 2003) no qual se alcancou um enten-
dimento quase hegemonico acerca da politica
habitacional com seu lastreamento em inte-
resses objetivos dos atores envolvidos. Assim,
neutralizaram-se possiveis conflitos dos ato-
res e suas coalizdes com Estado, imbricando e
engendrando-os na defesa da prépria politica,
mesmo que apenas parte dessa fosse conve-
niente para concretizacdo de seus interesses e
que apenas parte de seus interesses fosse efeti-
vamente atendida.

Neste artigo, busca-se discutir como se
deu essa coordenacdo de interesses na cons-
trucdo e implementacao do Programa Minha
Casa Minha Vida e quais os rumos que a poli-
tica habitacional nacional tomou a partir dessa
nova configuracao.

MCMV: entre o direito
a moradia e reestruturacao
do setor produtivo

No contexto de euforia do mercado imobiliario
com o aumento dos recursos disponiveis e com
a reforma institucional que garantia a seguran-
ca dos negdcios e lancamentos grandiosos, a
crise internacional do subprime de 2008 amea-
cou a possibilidade de venda dos empreendi-
mentos em construcdo, impondo ainda sérias
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dificuldades financeiras as grandes empresas
que naquele momento detinham grande soma
de investimentos imobilizados em bancos de
terra.

Nesse cenario, a conjuntura econémica
foi o pretexto determinante para ampliacao
dos mecanismos e volume de recursos destina-
dos ao setor habitacional. Através do MCMV,
com o objetivo explicito de socorrer o setor
produtivo da construcao civil e mercado imo-
biliario e evitar o aprofundamento da crise do
mercado, o governo federal colocou o proble-
ma da habitacdo definitivamente nos termos
propostos pelo setor imobiliario. Segundo
dados do Ministério do Planejamento (Brasil,
2014), entre 2009 e 2014 foram investidos
R$251,8 bilhdes no MCMV, considerando os
subsidios diretos e linhas de crédito disponibili-
zadas. Esses recursos foram responsaveis pela
contratacdo de 3,75 milhdes de unidades habi-
tacionais em todo o Brasil.

0 MCMV foi elaborado pela Casa Civil e
pelo Ministério da Fazenda, em dialogo direto
com os setores imobiliarios e da construcao,
desconsiderando diversos avancos institucio-
nais na area de desenvolvimento urbano, bem
como a interlocucdo com o restante da socie-
dade civil. 0 Ministério das Cidades (MCida-
des) que tinha na sua origem um forte imbri-
camento com os atores ligados a plataforma da
reforma urbana foi posto de lado na concepcao
inicial, sendo chamado a contribuir apenas de-
pois de elaborada a macroestrutura de funcio-
namento do Programa.

Inicialmente pensava-se em uma estra-
tégia destinada apenas as familias de estratos
médios — com renda acima de trés salarios
minimos (SM) — com possibilidade de aces-
so a financiamentos e que necessitavam um
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percentual menor de subsidio atrelado a eles.
Como se tratava de um programa destinado
a reduzir as perdas financeiras do setor pro-
dutivo, os empresarios do setor ndo queriam
correr riscos. No entanto, o MCidades lutou
pela entrada das familias de menor renda no
programa, o que implicava maiores subsidios
publicos. Os subsidios sdo fundamentais para
0 acesso das familias de baixa renda ao mer-
cado habitacional e, a0 mesmo tempo, trazem
vantagens também ao setor produtivo que tem
o mercado habitacional ampliado com familias
que de outra maneira estariam fora.

O Presidente Lula, orientado pela busca
de solucdes de arbitragem que caracterizou seu
governo (Singer, 2012), viu ai uma possibilida-
de também de ganho de capital politico junto
a base de menor renda, além da ampliacdo do
mercado habitacional fundamental para as em-
presas do setor. Assim, criou-se um programa
com um patamar histérico de subsidios para as
familias com renda de até trés SM.

No entanto, o modelo do MCMV im-
plementado privilegiou a concessdao macica
de subsidios para faixas de renda mais altas
(Faixa 2) que poderiam adquirir financiamen-
tos maiores com menores percentuais de sub-
sidio. Ao mesmo tempo, também se elevou a
faixa de renda financiada pelo Fundo de Ga-
rantia sobre o Trabalho (FGTS), com melhores
condicoes de juros, e parte dessa demanda
poderia ser atendida pelo Sistema Brasileiro
de Popanca e Empréstimo (SBPE),? liberando
recursos do FGTS com financiamento mais ba-
rato para familias de menor renda (Bonduki,
2014). Assim, apesar dos expressivos subsi-
dios concebidos de maneira inédita no pais
para as faixas de renda mais baixas, o Pro-
grama ainda reproduz as antigas légicas das
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politicas habitacionais, em que o atendimento
nao é distribuido de acordo com as necessida-
des reais, mas de acordo com os interesses dos
formuladores e implementadores.

As metas do programa por faixa de aten-
dimento pouco dialogam com o déficit habita-
cional acumulado por faixa de renda no pais.
Na primeira fase do Programa (MCMV1), en-
quanto 91% do déficit estava concentrado na
faixa 1 (renda até trés SM), apenas 40% das
unidades produzidas destinaram-se a esse
publico. Como consequéncia, apenas 6% do
déficit habitacional das familias com menor
renda foi atingindo,® enquanto 93% e 95% do
déficit das faixas de renda mais altas (2 e 3) fo-
ram atendidos, respectivamente. Na segunda
etapa (MCMV2), embora a meta para a faixa
1 tenha sido expressivamente ampliada em
detrimento das demais faixas, o combate ao
déficit dessas familias ainda é percentualmen-
te muito inferior ao atendimento as familias
com maior renda.

No modelo institucional desenhado para
0 MCMYV, a anélise de projetos, bem como a
contratacdo de obras e medicdo de etapas fina-
lizadas é parte dos procedimentos de respon-
sabilidade da Caixa Econdmica Federal (CEF),
nao cabendo aos municipios responsabilidade
formal pelos resultados alcancados. Nesse mo-
delo, o promotor do empreendimento passa a
ser o setor privado, o poder publico assume um
papel apenas de financiador e organizador da
demanda. Cabe ao mercado privado a promo-
¢do dos empreendimentos habitacionais ela-
borados de acordo com as exigéncias técnicas
minimas do MCMV, principalmente no que se
refere ao calculo do valor da unidade habita-
cional, de forma a se enquadrar no perfil finan-
ciado e, a0 mesmo tempo, garantir maior taxa
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Tabela 1 — Metas do MCMV e déficit habitacional acumulado
por faixas de renda

MCMV 1
Déficit Metas Déficit Metas % Déficit
Faixas de renda* acumulado do MCMV 1 acumulado** do MCMV1 acumulado
(em %) (em %) (em mil) (em mil) atendido
Faixa 1 91 40 6.550 400 6
Faixa 2 6 40 430 400 93
Faixa 3 3 20 210 200 95
Total 100 100 7.190 1.000 14
MCMV 2
Déficit Metas Déficit Metas % Déficit
Faixas de renda acumulado do MCMV 2 acumulado*** do MCMV2 acumulado
(em %) (em %) (em mil) (em mil) atendido
Faixa 1 72 60 4.698,76 1.440 31
Faixa 2 15 30 941,05 720 77
Faixa 3 13 10 850,19 240 28
Total 100 100 6.490 2.400 37

* As faixas de renda do Programa MCMV nao sao as mesmas faixas estabelecidas pela metodologia da Fundagéo Jodo Pinhei-
ro (FJP) para coleta dos dados. Enquanto o MCMV trabalha com a faixa 2 para familias com rendimento entre 3 e 6 SM, a FJP
faz o calculo do déficit para familias com rendimento entre 3 e 5 SM. Optou-se por estabelecer esta relacdo como proxy, ja
que estas sdo as unicas informagoes disponiveis. No entanto, as analises precisam considerar esta pequena distorcao.

** com base no déficit habitacional 2000 (FJP, 2004).
***com base no déficit habitacional 2010 (FJP, 2013).
Fonte: Elaborac&o propria. FIP (2004 e 2013) e CEF (2013).

de lucro possivel em seus projetos. Nesse con-
texto, apesar do histérico patamar de recursos
orcamentarios destinados a subsidios para
atender a populacao de mais baixa renda no
MCMYV, os empreendimentos para essa faixa de
renda sao fortemente marcados por uma légica
de producdo do mercado imobiliario privado, o
que nem sempre dialoga com as necessidades
relacionadas ao direto a moradia.

Apesar de existirem outras modalidades,
como o Programa Nacional de Habitacdo Ru-
ral (PNHR), Minha Casa Minha Vida Entidades
(MCMV-E), o Sub-50, destinado a municipios
com menos de 50 mil habitantes e uma mo-
dalidade para urbanizacao, analisando-se os
montantes alocados nos diferentes fundos e as
unidades contratadas, observa-se que o nicleo
central do MCMV, desde o inicio, foi aquele
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voltado para as empresas que acessam direta-
mente os recursos do FAR ou do FGTS,* moda-
lidades com protagonismo do mercado privado
(Brasil, 2014).

Nestas modalidades do MCMV destina-
das a empresas (FAR — faixa 1, FGTS — faixa
2 e FGTS - faixa 3), o fluxo de contratacao e
producao desenhado garantem o protagonis-
mo direto das empreendedoras. A operaciona-
lizacdo se d& mediante o repasse de recursos
do governo federal para construtoras, que, por
sua vez, constroem os empreendimentos habi-
tacionais. Mesmo na modalidade faixa 1, que
conta com expressivos subsidios, a producao se
da por oferta privada ao poder publico, isto ¢, a
construtora define a cidade onde pretende fa-
zer o empreendimento, o terreno, o projeto e o
nimero de unidades; aprova junto aos 6rgaos
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Grafico 1 - Contratacoes
do MCMV 1 e 2 nas diferentes
modalidades (%)

ENTIDADES IMOVEL

SUB 50; 4%

Fonte: Brasil, Balango PAC 2 — 4 anos de execucao.
Dez 2014.

competentes e vende integralmente o que pro-
duzir para a CEF, sem gastos de incorporacao
imobiliaria e comercializacdo e sem riscos de
inadimpléncia dos compradores.

A implementacao do MCMV,

o enfraquecimento do SNHIS

e a desarticulagao aos processos
de planejamento urbano

e habitacional

Com esse desenho adotado para o programa,
fortemente ancorado na promocao das ha-
bitacdes pelo setor privado, 0 MCMV entrou
em choque com os principios do SNHIS que
era pautado pelo papel estratégico do setor
publico e pela descentralizacdo federativa, ig-
norando em larga medida premissas e deba-
tes acumulados em torno do Plano Nacional
de Habitacao de Interesse Social (PlanHab)
(Krause, Balbim e Lima Neto, 2013; Cardoso,
Aragao e Araujo, 2011).
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Grafico 2 - Contratacbes do MCMV
nas modalidades destinadas
a empresas e outros (%)

12%

« modalidades
empresas

* outras
modalidades

Fonte: Brasil, Balango PAC 2 — 4 anos de execucao.
Dez 2014.

Um dos impactos mais imediatos so-
bre os programas desenvolvidos no ambito
do Fundo Nacional de Habitacao de Interes-
se Social (FNHIS) diz respeito a eliminacao
dos repasses de recursos para as acoes de
provisdo habitacional para municipios e coo-
perativas habitacionais, o que implicou a re-
alizacao integral da provisao habitacional
nos termos das modalidades previstas pelo
MCMYV, e o FNHIS ndo pdde mais ter progra-
mas alternativos para essa modalidade. Vale
destacar ainda que, a partir de 2010, priori-
zou-se a alocacao de recursos desse fundo
em obras complementares a projetos em an-
damento financiados com recursos do PAC,
que inclui o MCMV, o que mostra um carater
subsidiario do FNHIS nas decisdes de politica
habitacional (Cardoso, Aragao, Aratjo, 2011;
Relatério de Gestao do Conselho Gestor do
FNHIS, 2013).

Outra importante implicacao para o
FNHIS foi o esvaziamento de recursos desse
fundo. Entre os anos de 2003 e 2010, rever-
tendo definitivamente a estagnacéo presente
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Tabela 2 — Recursos orcamentarios executados do FNHIS,
PAC e PMCMYV (2006-2014)

FNHIS PAC Favelas MCMV Total
Ao Bilhées de R$ % Bilhées de R$ % Bilhées de R$ % Bilhées de R$
2006 1 40 1,52 60 - - 3,52
2007 0,3 13 1,97 87 - - 3,27
2008 08 23 2,7 77 - - 4,5
2009 1,01 10 3,88 38 5.25 52 10,62
2010 0,17 2 1,88 22 6,68 77 8,96
201 0,51 4 2,15 16 10,98 80 13,84
2012 0,13 1 3,2 20 12,55 79 16,09
2013 0,21 1 3,65 19 15,63 80 19,68
2014 0,05 0,2 2,7 14 16,8 86 19,69

Fonte: Elaborac&o propria. SIGA Brasil - Acompanhamento da execugdo orcamentéria da Unido, entre 2006 e 2014.

no setor habitacional desde a extin¢do do BNH
em 1986, o investimento federal, incluindo os
investimentos com recursos onerosos do SBPE
e do FGTS, saltou de R$7,9 bilhdes, em 2003,
para R$101,5 bilhdes em 2010 (Brasil, 2014).
No PPA de 2012 a 2015, dos 26% dos recursos
do Orcamento Geral da Unido (OGU) alocados
para infraestrutura, 32,6% foram destinados
a habitacdo, o que equivale ao montante de
R$389,7 bilhdes dedicados ao setor em quatro
anos de planejamento orcamentario. Entretan-
to, quando se observam os dados referentes a
alocacdo de recursos, percebe-se claramente
que o FNHIS foi desprivilegiado, apresentando
um significativo declinio a partir 2010, quando
se iniciam as contratacdes do MCMV.

Os recursos crescentes para o setor habi-
tacional sdo alocados em outros fundings a fim
de financiar programas habitacionais — PAC
Favelas e Minha Casa Minha Vida (MCMV) —
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que ndo integram o modelo desenhado para
o funcionamento do SNHIS. E importante res-
saltar, também, que os recursos destinados ao
FNHIS ndo s6 sdo menores em termos absolu-
tos em relacdo aos outros fundings nesse pe-
riodo, como percentualmente sua participacao
nos recursos destinados a habitacdo perde
importancia, chegando a menos de 1% dos
recursos totais orcamentarios no final do pe-
riodo estudado.

Com quase a integralidade dos recursos,
desenhou-se um programa — o MCMV — que
acabou se transformando de maneira hege-
monica no eixo central da politica habitacional
no Brasil, fixando sua atuacdo apenas na pro-
ducdo de novas moradias, atendendo plena-
mente aos interesses do mercado imobiliario e
da construcdo civil, mas relegando ao esqueci-
mento outras modalidades de enfrentamento
as diferentes necessidades habitacionais.
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0 proprio PAC Favelas,® que priorizava
a modalidade de urbanizacdo, acabou sendo
prejudicado em detrimento do MCMV. O PAC
tem um arranjo institucional em que os gover-
nos locais sdo promotores das intervencdes,
tornando o processo mais lento sem propiciar
a celeridade no retorno do capital politico e fi-
nanceiro empregado pelo mercado imobiliario.
Como afirma Fix (2011), a temporalidade politi-
co-eleitoral do MCMV parece se ajustar melhor
ao ritmo do capital financeiro — que promete
atropelar resisténcias de todos os tipos — do
que aquele das lutas urbanas e dos direitos so-
ciais que a urbanizacao representa.

A desarticulagdo da estrutura do MCMV
aos processos municipais de planejamento ur-
bano e habitacional suscitou o abandono des-
ses processos de planejamento e desenvolvi-
mento institucional que estavam em curso nas
esferas subnacionais. O governo federal retirou
a capacidade financeira, e consequentemente
decisdria e de atuacao do SNHIS, em detrimen-
to da alocacdo dos recursos em outro modelo,
e, em consequéncia, os municipios também se
desmobilizaram no atendimento as regras des-
se Sistema e direcionaram suas energias para a
obtencdo do maior nimero possivel de unida-
des habitacionais por meio do MCMV (Rolnik,
Klintowitz e lacovini, 2014).

A Lei n° 11.977/2009 que dispde sobre o
MCMV, define como um dos critérios de prio-
rizacdo dos municipios, além da desoneragao
fiscal e doagéo de terrenos em areas consolida-
das, a implementacdo de instrumentos do Esta-
tuto das Cidades. No entanto, essas regras de
priorizacao nunca foram cumpridas. Segundo
os entrevistados da CEF (Klintowitz, 2015), as
contratacdes do Programa nao adotam essas
normativas de priorizacao porque dependem

172

da disposicdo do mercado privado em apresen-
tar projetos nas cidades onde o negdcio é mais
atrativo; e como a meta estabelecida de con-
tratacdo de unidades era muito alta (3,75 mi-
lhdes somando as fases 1 e 2 do MCMV), ndo
existiu até o fim da segunda fase do Programa
espaco para priorizar os municipios que haviam
cumprido essas disposicoes legais. As contrata-
¢Oes obedeceram apenas a disposicao de lucro
do mercado e as andlises de viabilidade da CEF.

O impacto MCMV
sobre o direito a cidade

No entanto, na literatura sobre o tema ainda
resta a duvida se os municipios que tinham pro-
cessos de planejamento estabelecidos tiveram
vantagens em relagdo as contragdes de uni-
dades no MCMV. Para verificar a existéncia da
correlacdo entre a existéncia dos instrumentos
de planejamento que estavam sendo fomenta-
dos pelo MCidades e a contratacao do MCMV
realizou-se uma regressao linear com os dados
de contrataco disponiveis (Klintowitz, 2015).5
Além de verificar a correlagdo entre instrumen-
tos de planejamento e o numero de unidades
contratadas no ambito do MCMV nos munici-
pios brasileiros, nessa regressao buscava-se in-
ferir o que explica 0 “sucesso” da contratacao
do Programa nos diferentes municipios bra-
sileiros, ja que os dados mostram que alguns
municipios extrapolaram o atendimento de
suas metas, enquanto outros ndo conseguiram
contratar nem a metade da meta estipulada.
Para verificar o sucesso das contrataces
em alguns municipios, coletou-se varidveis que
poderiam explicar maiores contratacdes de
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unidades habitacionais no MCMV em alguns
municipios em detrimento de outros. Para ava-
liar a contragdo em cada municipio brasileiro
foi utilizado um banco de dados fornecido pela
CEF. Esse banco de dados continha informagdes
sobre todas as unidades habitacionais contra-
tadas na primeira fase do MCMV que finalizou
com 1 milhdo de unidades em maio de 2011.
Como variavel dependente elaborou-se um
"indice de sucesso de contratacdes” que foi
calculado a partir da divisdo do nimero de
unidades contratadas pela meta estabelecida
pelo governo federal — em ntimero de unida-
des. Como as metas de contratacao do MCMV
sao estipuladas a partir do déficit habitacional,
essa variavel relaciona as necessidades habita-
cionais representadas pelos déficits dos muni-
cipios com o ntimero de unidades contratadas.

Inicialmente constatou-se que as contra-
tacdes da modalidade faixa 1 do MCMV nao
apresentavam relacao direta com os nimeros
do déficit habitacional de cada municipio. Exis-
te uma grande diversidade de situagdes nas
relacdes entre o nimero de unidades contrata-
das no ambito do MCMV1 e o déficit de cada
municipio. Uma parte significativa de munici-
pios acima de 20 mil habitantes (29%) ndo tem
nenhuma unidade contratada apesar de terem
metas estabelecidas pelo Governo Federal;
40% dos municipios tiveram um range de uni-
dades contratadas entre 10 e 50% em relacao
ao seu déficit, enquanto 6% dos municipios
tém mais unidades contratadas do que o nu-
mero do déficit habitacional calculado.

Os resultados em relacdo ao “indice de
sucesso”, por sua vez, também indicaram que
nao existe nenhuma correlagdo entre a adesao
dos municipios ao SNHIS, sua regularidade e
implementacdo dos itens exigidos pelo Sistema
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(conselho, fundo e plano) com o niimero de
contratacdes. Da mesma forma, a existéncia
de instrumentos urbanisticos de planejamento
e gestdo do solo, ndo apresentam correlacdes
com o sucesso de contratagdes do MCMV.

Apenas as variaveis do bloco de analise
relacionado as dimensdes territoriais demons-
traram correlagdes. Essas varidveis apresenta-
ram uma correlacdo positiva entre as tipologias
de cidades identificadas como “periferia dos
polos regionais” e “grandes cidades isoladas”
e o sucesso de contratacdo de unidades do
MCMV1 na Faixa 1, demonstrando que nesses
tipos de cidades se realizam percentualmente
mais contratacdes do MCMV em relacdo a seu
déficit habitacional. Uma explicacdo para es-
sa correlacdo esta relacionada ao mercado de
terras desses municipios. Essas tipologias de ci-
dades apresentam menor dinamica imobiliaria,
com menor disputa pela terra, em relagdo a ou-
tras tipologias que ndo mostraram correlagdes
com o sucesso de contratacdo das unidades do
MCMV. A baixa dinamica de terras poderia en-
tdo ser uma explicacdo para o maior nimero
de contratag0es, pois, os promotores privados
do MCMV escolhem com total liberdade as
cidades onde querem produzir empreendimen-
tos e, segundo entrevistas (Klintowitz, 2015), o
preco dos terrenos tem se apresentado como
uma das principais variaveis para esta escolha.

Em relagdo ao porte populacional, obser-
va-se também uma correlacdo positiva entre o
sucesso de contratacdo e as faixas populacio-
nais entre 50 mil e 500 mil habitantes, demons-
trando que o programa tem dificuldades em
“rodar” nas cidades maiores, onde novamente
o mercado de solo é mais dindmico e a terra
para producdo de habitacdo de interesse social
torna-se mais escassa e cara.
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0 resultado demonstrou, entao, que exis-
tem fortes indicios de que a variavel explicativa
mais forte para o sucesso de contratagdo das
unidades do MCMV é realmente o preco da
terra. As variaveis relacionadas a instituciona-
lizacdo do setor habitacional, que teve grande
fomento nos primeiros anos do MCidades, as-
sim como o investimento na implementacdo de
instrumentos de planejamento e gestdo do solo
urbano do Estatuto da Cidade, ndo tiveram sig-
nificancia na contratacdo desse programa.

Fica evidente que o modelo implementa-
do pelo MCMV dialoga com as légicas do mer-
cado imobilidrio, mas ndo com as légicas da
politica habitacional defendida pela plataforma
da reforma urbana e pelo proprio MCidades em
seus primeiros anos, ja que a definicdo de on-
de havera maior nimero de unidades sao de-
terminadas pelas facilidades e perspectivas de
maiores ganhos dos produtores privados e nao
pela existéncia de necessidades habitacionais,
planejamento e priorizacdes da gestao publica.

Como as geréncias regionais da CEF
(Gidur) tém metas de contratacdo, tem-se as-
sistido, ainda, distorcdes entre as necessida-
des habitacionais existentes nos municipios
e a contratacdo de unidades residenciais no
ambito do MCVM orquestradas pela prépria
CEF e seus gerentes que tém usado diferen-
tes artificios para alcancar as metas exigidas
(Klintowitz, 2015). Com a anuéncia da CEF e
do MCidades, os municipios menores, onde o
preco da terra urbanizada é menor, estdo con-
seguindo obter mais unidades do MCMV.

Em consequéncia desses fatores, apesar
de as capitais dos estados brasileiros concen-
trarem 37,5% do déficit habitacional, o de-
sempenho proporcional apresentado nesses
municipios para os imdveis da faixa 1 na fase
1 do Programa é muito reduzido (24%) em
comparagao com os outros recortes territo-
riais (76%).

Confirmando os dados obtidos na re-
gressao linear apresentada, Lima Neto, Krause

Tabela 3 — Contratacdes para municipios acima de 50 mil habitantes
(MCMV 1, faixa 1)

Unidades Unidades
Recorte Déficit urbano —c?anr’:nri?itaasd:tsé _c?:,::iT; d:tsé Total unidades Ezzet:;?aeg;:
G —Faixal | pe1.600 (0GU) | R$1.600 (FGTS) T G sobre déficit
(area urbana) (area urbana)

> 100 mil 826.963 272.363 56.518 328.881 33 40
habitantes
50 a 100 mil 504.594 159.278 21.866 181.144 18 36
habitantes
Capitais estaduais 1.238.247 204.221 32.364 236.585 24 19
RM de capitais
estaduais (sem a 725.090 179.459 78.268 257.727 26 36
capital)

Fonte: Ministério das Cidades (2014).
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e Furtado (2015), em estudo que busca
desvendar as correlagdes entre a producao
dos empreendimentos do MCMV na faixa 1 e
o déficit habitacional, na dimens&o intrame-
tropolitana, revelaram que a maior producao
habitacional em municipios nas metrdépoles es-
tudadas se da nos municipios mais periféricos
e com menor participacdo na atividade econo-
mica metropolitana. Os autores demonstram,
ainda, que a média da distancia dos empreen-
dimentos ao centro de cada RM aumentou no
MCMV2, o que nos permite supor que o efeito
de valorizagao imobiliaria, decorrida do proprio
MCMV1, ja apresenta impactos para a propria
producdo dos novos empreendimentos do Pro-
grama. A partir de seus estudos sobre as corre-
lagdes entre a produ¢do dos empreendimentos

e sua localizacdo, os autores ainda afirmam
que a énfase do MCMV1 e 2 foi de producao
de casas, e o quesito de localizacao e insercao
na cidade resultado das forcas e interesses co-
nhecidos e presentes na ordenacao tipica do
urbano e néo fez parte da formulacdo progra-
matica do MCMV.

A identificacdo das necessidades habi-
tacionais representada exclusivamente pelo
déficit habitacional, incorporado ao modelo
de politica habitacional produzido pelo MCMYV,
traz resultados muito diversos dos sentidos do
“direito a cidade” defendidos pela plataforma
da reforma urbana, como se observa na série
de estudos de caso que tem sido realizados a
respeito da implementacdo do MCMV nas cida-
des brasileiras.

Tabela 4 — Avaliacdo dos Moradores do MCMV 1, faixa 1,
sobre o atendimento por servicos na moradia atual,
em comparagdo com a moradia anterior (em %)

Caracteristicas avaliadas Melhorou Piorou Ficou igual | Nao respondeu

Rede de esgoto 49,7 8,4 4,5 04

Pavimentacao 47,4 15,2 36,5 1,0

Coleta de lixo 40,2 1,3 47,8 0,6

Acesso Iluminacso publica 38,0 19,1 42,2 0,8

a infraestrutura

basica Fornecimento de energia elétrica 35,4 7,2 57,0 0,4
Fornecimento de agua encanada 32,8 20,0 46,9 0,3

Acesso aos veiculos 34,8 23,2 39,5 2,5

Calcadas 36,7 28,5 34,0 0,9

Acesso a comércio 21,3 61,2 171 0,5

Acesso a equipamentos e servicos publicos 201 44,0 33,5 2,4

Policiamento 26,8 39,9 31,5 1,8

éA;ZZS(;)e Transporte publico 30,2 38,7 30,0 11
Acesso ao trabalho 20,5 44,7 294 54

Acesso a escola 26,9 35,9 27,7 9,5

Correios 22,3 337 42,9 1.2

Fonte: Elaborac&o propria. Pesquisa Rede Moradia Cidade (2014). Chamada MCTI/CNPg/MCIDADES n° 11/2012.
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A pesquisa realizada pela Rede Moradia
Cidade, 2014, por exemplo, revelou que a loca-
lizacdo das novas moradias produzidas no am-
bito do MCMV tem importantes impactos nos
beneficiarios em relacdo ao acesso a servicos e
equipamentos publicos. Apesar de no Estado de
Séo Paulo 43% das familias pesquisadas terem
vindo de assentamentos precarios e 56% de
areas de risco, enquanto 0 acesso aos Servicos
basicos de infraestrutura melhorou em relagao
a moradia anterior, as caracteristicas classifi-
cadas como de acesso a cidade (acesso ao co-
meércio, ao trabalho, a equipamentos e servicos
publicos; policiamento, transporte publico, a es-
cola e aos correios) apresentaram significativa
piora em relacdo a moradia anterior.

A triplice alianca
na coordenacao de interesses
em torno do MCMV

No Governo Lula, a necessidade de ampliagao
das bases e aliancas inaugura uma nova es-
trutura de relacionamento do governo com a
sociedade. Enquanto em governos anteriores
o relacionamento Estado-sociedade no setor
habitacional esteve estritamente vinculado as
articulacdes do Estado com as coalizdes do se-
tor produtivo, no governo Lula, desde sua ori-
gem, os movimentos sociais ligados a moradia
sao trazidos a arena de negociacdo sem que,
ao mesmo tempo, o Estado se furte a estruturar
uma relagdo estreita com o setor empresarial.
Cria-se 0 que se pode chamar de uma triple
alianga, ou uma matriz de relacionamento que
passa a ter trés pontas (Estado, setor empresa-
rial e movimentos sociais), e ndo mais apenas

176

duas (Estado e setor empresarial) como nos go-
vernos anteriores.

As trés pontas, no entanto, nao sao con-
duzidas na busca de uma agenda comum. Para
nao contrariar nenhum dos interesses, o gover-
no opta por uma coordenacédo de interesses
com a constituicao de duas agendas paralelas,
em que cada um dos interesses se vé contem-
plado (Klintowitz, 2015). A habitacdo passa a
ter duas agendas paralelas para que convivam
no governo em uma estratégia de /ayering
(Mahoney, Thelen, 2010), que institui camadas
incrementais, tanto sobre os aparatos institu-
cionais herdados dos governos anteriores como
em um processo de combinacao entre essas
duas agendas em disputa.

A persisténcia do SNHIS ao longo do
tempo como o modelo de politica habitacional
ideal que se busca alcancar e a realpolitik im-
plementada pelo MCMV que utiliza regras que
em nada convergem para o modelo idealizado
pelo SNHIS, sem contudo elimina-lo definiti-
vamente, podem ser explicadas pela ideia de
decoupling, trazida por Meyer e Rowan (1977),
na qual ha um respeito “ritualistico” as regras
originarias, isto é, apesar de ndo serem as re-
gras que comandam as institui¢des, esses " mi-
tos geradores” permanecem como uma espécie
de direcdo moral da politica. Assim, o modelo
proposto pela plataforma da reforma urbana
permanece como o modelo utépico — SNHIS —
que parece dar a "direcdo moral” a politica,
enquanto o modelo que favorece ao setor em-
presarial - MCMV — é aplicado na pratica como
a “politica real”, inviabilizando a possibilidade
do SNHIS concretizar-se. Oliveira (2010) identi-
fica esse modelo descrito para a politica habi-
tacional, como a pratica geral desenvolvida nos
governos petistas, denominando esse processo
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de “Hegemonia as Avessas”. Segundo o autor,
nesse governo constrdi-se uma aurea na qual
parece que os atores e suas coalizbes histori-
camente dominados passam a comandar a po-
litica, pois fornecem a “direcdo moral” e estao
a testa de organizacdes do Estado e dispoem,
ainda, de poderosas bancadas no Congresso
Nacional; no entanto, o conjunto de aparéncias
esconde uma nova dominacdo na qual “nao
sao mais os dominados que consentem em sua
propria exploracdo; sao os dominantes — os ca-
pitalistas e o capital, explicite-se — que se con-
sentem em ser politicamente conduzidos pelos
dominados, com a condicdo de que a ‘direcao
moral’ ndo questione a forma de exploracao
capitalista” (Oliveira, 2010, p. 27). A defesa do
setor produtivo da indispensavel resolucao do
déficit habitacional explica-se muito bem sob
essa abordagem.

Com a dupla agenda instalada, por um
lado cria-se uma ilusao para os atores ligados
a plataforma da reforma urbana de que um
dia se construird um modelo de planejamento
e gestao habitacional descentralizado com au-
tonomia dos governos locais e de provisao por
meio de autogestdo e, por outro, atende-se aos
interesses do segmento produtivo que deman-
da estabilidade de ganhos. As regras e progra-
mas vao se somando e se sobrepondo de forma
a agradar todos, sem excluir nenhum interesse
do processo.

As duas agendas — da reforma urbana e
do setor produtivo —, que caminham paralela-
mente como se ambas fossem prioritarias para
o0 governo, foram claramente uma das base de
sustentacdo do “lulismo”. Singer (2012) deno-
mina “lulismo” a estrutura de arbitragem para
presidir um governo de coalizdo desenvolvida
no Governo Lula. Estruturou-se um modo de
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governar em que se buscou agradar todos os
setores e classes de forma a minimizar os con-
flitos, radicalizacdes e mobilizacdes contrarias
ao governo.

No lulismo, pagam-se altos juros aos
donos do dinheiro e ao mesmo tempo
aumenta-se a transferéncia de renda para
0s mais pobres. (...) Enquanto os meios de
pagamento crescem, cada fracao de clas-
se pode cultivar o seu lulismo de estima-
¢do. (...) Por isso o presidente pode pro-
nunciar, para cada uma delas, um discurso
aceitavel, usando contetdos diferentes
em lugares distintos e, sobretudo, toman-
do cuidado para que os conflitos ndo im-
pliqguem em radicalizacdo e mobilizacao.
(Singer, 2012, p. 202)

Assim, enquanto o setor produtivo tem
importantes ganhos materiais com o MCMV
em detrimento da reducao do direito a cidade
de milhdes de familias de baixa renda, a po-
litica habitacional preconizada pelos atores
da plataforma da reforma urbana continua
persistindo no imaginario e em poucos inves-
timentos institucionais da Secretaria Nacional
de Habitagdo, como parte dos ganhos dos ato-
res ligados a plataforma da reforma urbana. As
atas das reunides do ConCidades mostram esse
processo de layering (Mahoney e Thelen, 2010)
com clareza. Enquanto o MCMV vai tomando
a primazia da politica habitacional, na mesma
reuniao do Conselho se debatem medidas para
melhorar esse programa e discutem-se as preo-
cupacdes sobre o contetdo dos Planos Locais
de Habitacdo (PLHIS) como se esses ainda fos-
sem relevantes na conducdo da politica habita-
cional no plano local (Klintowitz, 2015).

Observa-se, portanto, que o préprio
layering criado com essa dupla agenda é
um importante artificio de manutencao da
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arbitragem que busca contentar todos os
atores. O /ayering torna-se mais eficiente, pois
as novas sistematicas esvaziam as anteriores,
trazendo amplos beneficios tanto ao Estado
como ao mercado privado sem, contudo, tra-
zer o 6nus politico de desmontar o ideario — o
SNHIS — construido a partir da luta de um im-
portante movimento social aliado do gover-
no — o FNRU. Assim, sem que se desmonte
os “mitos geradores” (Meyer e Rowan, 1977)
constituidos pelas institucionalidades conquis-
tadas pelos ativistas da reforma urbana, volta-
-se a praticar politicas urbanas e habitacionais
semelhantes as realizadas em momentos an-
teriores da historia brasileira, que favorecem
outros interesses, sem ajudar, contudo, na im-
plementacéo da reforma urbana.

Além da manutencao simbdlica do
SNHIS, a medida mais importante medida
para a sustentacdo da hegemonia dessa poli-
tica refere-se as aliancas estabelecidas e ga-
nhos obtidos pelos movimentos de moradia
com o MCMV.

Em um contexto de arbitragem, os em-
presarios do setor produtivo da construcdo
civil e mercado imobiliario que ja tinham
interlocucao estabelecida com o governo, ao
entender que o governo petista era conforma-
do por um ambiente de coordenacdo de inte-
resses em que seriam necessarias a convivéncia
entre as diferentes coalizoes, e, se possivel, a
construcao de aliancas entre elas, usaram o
ConCidades, antes mesmo da ideia da formu-
lacdo do MCMYV, para articular sua interlocucao
com os movimentos de moradia em busca da
criacdo de lacos e aliancas,® como parte da es-
tratégia para construir uma ampla coalizdo em
favor das demandas do setor produtivo, de mo-
do que o governo pudesse implementar seus
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planos sem mobiliza¢bes contrarias da socieda-
de, como preconizava o lulismo (Singer, 2012).

Por sua vez, os movimentos de moradia,
vislumbrando a possibilidade de vinculagao de
grande volume de recursos para a politica ha-
bitacional, também quiseram estabelecer uma
alianca com os empresarios do setor produtivo
em torno da PEC da Moradia Digna que pre-
cedeu a instalagdo do MCMV. E demonstrando
que a politica tem a capacidade de reconfi-
gurar os atores e as coalizdes, principalmente
quando envolvem importantes recursos ca-
pazes de reconfigurar o curso da politica pu-
blica como um todo (Couto e Abrucio, 2003;
Sabatier e Weible, 2007; March, 2010), os
movimentos convictos de sua posicdo no jogo
politico, compuseram essa alianca apesar dos
conflitos ocasionados com os aliados histéri-
cos, companheiros de FNRU.

0 governo, por sua vez, a0 mesmo tempo
que reiterava os lagcos com os movimentos de
moradia nas interlocu¢des no ConCidades, mas
principalmente no atendimento as demandas
nos processos de interlocucdo estabelecidos
nos gabinetes, estabelecia novos lagos com o
empresariado do setor, tanto nas arenas publi-
cas criadas, como principalmente nos espagos
de gabinetes.

Assim, o ConCidades se constitui, entdo,
como espaco de encontro e articulacdo entre
os varios atores. Mas as negociacdes eram fei-
tas em outras arenas que eram nao publicas,
dando mais liberdade e autonomia nas nego-
ciacdes aos atores envolvidos.

No entanto, mesmo com a ampla coa-
lizao formada em torno da PEC da Moradia
Digna, sua negociagdo nao foi bem-sucedida;
ja o nucleo estratégico do governo (Casa Ci-
vil, Ministério do Planejamento e Ministério da
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Fazenda) era contra sua aprovacao pela cren-
¢a de que a vinculacdo do orcamento engessa
as possibilidades de acao politica do governo.
Contudo, em 2008, com a crise internacional
adotou-se na pratica, no MCMV, o cenério de
investimento proposto pela PEC da Moradia
Digna, alcancando um investimento aproxima-
do de 2% do Orcamento Geral da Unido (OGU)
em subsidios habitacionais.

Com os objetivos alcancados, os lagos
efémeros entre os empresarios da construcéo
civil e movimentos de moradia se afrouxaram
(Tarrow, 2009) e cada coalizdo passa a cuidar
de seu quinhdo. Mesmo que de certa forma
uma congregacao de interesses em torno da
manutencdo do MCMV permaneca, a atua-
¢do destas coalizdes demonstra que a alian-
ca entre elas se afroxou pela busca de seus
préprios interesses. Como descrito por um
empresario do setor da construcao civil: “0
sucesso do programa Minha Casa Minha Vida
é o fracasso da articulacdo politica do Mora-
dia Digna” (Klintowitz, 2015). No entanto, se
por um lado empresarios e movimentos pas-
sam a nao ter mais as mesmas sinergias do
momento anterior, por outro, as aliangas des-
sas coalizdes com o governo se fortaleceram
enquanto o MCMV vigora com extraordinario
fonte de beneficios.

Essa alianca se manifesta no ConCida-
des no qual apenas os conselheiros dos seg-
mentos académicos e profissionais, ONGs
e poder publico municipal e estadual mani-
festavam-se com criticas a respeito do des-
colamento do MCMV com o SNHIS e sobre a
necessidade de discussao mais profunda do
MCMV nesse conselho, enquanto os repre-
sentantes de movimentos de moradia e do
setor empresarial que ja haviam negociado
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com o Governo anteriormente enxergavam no
Programa a concretizacdo de seus interesses
(Klintowitz, 2015).

0 MCMV e os movimentos
de moradia

Contudo, para os movimentos sociais de mora-
dia, mesmo defendendo o programa adiante da
plenaria do ConCidades, o percurso do projeto
da PEC da Moradia Digna ao Programa MCMV
nao foi tdo direta quanto para o setor produ-
tivo. Assim como o projeto da PEC, que nao
havia incorporado a proposta da autogestao,
ao ser anunciado o MCMV destinava-se ape-
nas para a promocao da moradia por empresas
privadas de construcdo civil. Um fato simbdlico
que demonstra que inicialmente os movimen-
tos de moradia ndo estavam contemplados
como atores que fariam parte dos beneficia-
dos com o MCMYV foi a falta de representacao
desses movimentos na mesa de lancamento do
Programa em 25 de marco de 2009. Os movi-
mentos precisaram reivindicar sua participacao
para serem chamados para o cerimonial.
Contudo, acreditando no apoio do Pre-
sidente da Republica aos seus apelos, os mo-
vimentos de moradia solicitaram audiéncias
especiais com o Presidente Lula e com a Mi-
nistra Chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff,
para requerer sua parte no programa. Essas
reunides privadas resultaram positivas e ape-
sar da estrutura do Programa ja estar definida
nesse momento, foi criada uma nova modali-
dade especial — o MCMV Entidades — voltada
especificamente para promocao de moradia
por entidades sem fins lucrativos, incluindo as
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associacOes e cooperativas habitacionais au-
togestionarias. Kingdon (2011) argumenta que
um bom empreendedor de politica publica é
capaz de incorporar uma proposta para uma
mudanca no fluxo na politica com a solucao
de um problema existente que também precisa
ser resolvido, articulando assim os problemas,
a politica publica e politica. Assim, Lula, como
bom empreendedor de politica, aproveitou a
oportunidade trazida pelo MCMV para resolver
também o problema dos movimentos de mo-
radia, e ganhar a sua chancela para o MCMV.

Utilizando-se da mesma légica de arti-
culagdo do setor produtivo que conseguiu es-
truturar o MCMV em audiéncias privadas nos
ministérios, sem passar pelos foros publicos
em que estavam inseridos, os movimentos de
moradia também negociaram sua modalidade
com o governo em audiéncias privadas sem
passar por arenas publicas. Apesar disso, parte
das liderancas, conforme comprovam as atas
das reunides do ConCidades que discutiram o
MCMV,? parecia ndo se preocupar muito com
as arenas em que se davam a decisdo sobre a
politica, ja que tal programa traria importante
beneficios materiais para os movimentos de
moradia. Dessa forma, os proprios movimen-
tos sociais de moradia, defensores historicos
dos espacos participativos de decisdo sobre as
politicas urbanas, retiram a negociacdo da are-
na publica para a arena privada, conformando-
-se em nao fazer parte do processo decisério
das macroestruturas da politica habitacional,
desde que sejam atendidos por meio de nego-
ciacao nos gabinetes aos quais conquistaram
0 acesso.

A estratégia de retirada da negociagdo
das arenas publicas para pactuacdes indivi-
duais com cada um dos atores enfraquece os
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proprios atores que passaram a atuar como
cooperantes do governo, ao invés de criticos
e formuladores (Gohn, 2010). Contudo, se por
um lado os movimentos de moradia continua-
ram a nao participar efetivamente dos pro-
cessos decisdrios da politica habitacional e as
arenas participativas foram desconsideradas,
por outro, fica claro que esse governo nao
deixou mais de leva-los em consideracdo na
lista de atores contemplados com a distribui-
¢ao dos beneficios dos investimentos na area,
mesmo que de forma assimétrica se compara-
dos aos beneficios obtidos por outros atores.
Garantiram-se, assim, recursos para financiar a
producéo social da moradia realizada de forma
organizada, pelos futuros beneficiarios e apoio
dos movimentos de moradia ao MCMV (Ferrei-
ra, 2014; Rodrigues, 2013).

Embora o aporte de recursos na moda-
lidade MCMV-E seja muito reduzido diante do
montante global do programa (apenas 2%)
(Rodrigues, 2013), ndo se pode negar que sua
existéncia foi uma vitoria para essa coalizdo e
que esta diretamente relacionada ao fato de
que tais movimentos passam a ter um novo
status de player no ambito politico (Rolnik,
Klintowitz e lacovini, 2014). Esse novo status
politico trouxe o importante reconhecimento
aos movimentos sociais, e ndo apenas ao se-
tor privado da construcéo civil, como parceiros
do governo no processo de implementacdo da
politica de habitacao de interesse social (Ta-
tagiba e Texeira, 2014), e, a0 mesmo tempo,
os reafirmou como apoiadores do governo, e
principalmente, do MCMV. Um indicador fun-
damental da importéncia dada pelo governo a
concertacao com os movimentos de moradia
foi a criacdo de uma assessoria da Presidéncia
da Caixa, especialmente para fazer o MCMV-E
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“rodar”, e que buscava informar para a ma-
quina, nas palavras do préprio presidente a
época da CEF — Jorge Hereda, que as Entida-
des e sua modalidade MCMV-E eram priorita-
rias para o governo.

0 MCMV-E passou a ser a principal for-
ma pela qual os movimentos sociais de mora-
dia participam da implementacdo da politica
publica (Ferreira, 2014). Em uma pesquisa (Ta-
tagiba e Texeira, 2014), realizada no dmbito
da avalicao do MCMV-E, todas as liderancas
entrevistadas afirmaram de forma categorica
0 interesse em continuar atuando no MCMV-E,
apesar de demonstrarem muita clareza sobre
o0s problemas e limites do programa.

Conquistado em uma légica estrutural
privatista que ja estava assentada e que se des-
tinava ao protagonismo da promocdo privada
da moradia, 0 MCMV-E surgiu como uma espé-
cie de armadilha perversa. As entidades que de-
sejam produzir com recursos do MCMV-E estao
aprisionadas as légicas do mercado imobiliario
privado e precisam disputar terrenos com as
grandes construtoras do pais. Apesar de parte
de os movimentos de moradia que defendem
historicamente a produgdo por autogestdo, es-
pecialmente a UNMP, estarem tentando utilizar
os recursos do MCMV-E para concretizar pro-
jetos com esse viés, a insercao da modalidade
para os movimentos de moradia em um arca-
bouco institucional que ja estava estruturado
para a légica da producdo privada, inviabiliza
de muitas maneiras a boa execucdo do MCMV-
-E (Rodrigues e Mineiro, 2012).

Nesse esquema que foi criado, mostrou-
-se mais lucrativo para muitas entidades indi-
carem beneficiarios do que produzir a mora-
dia. Assim, além do ganho de uma pequena
parte dos recursos do MCMV para a producao
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autogestionaria, foi significativa a participa-
¢do dos movimentos na formacao das listas
de beneficiarios das unidades produzidas pela
promocao privada no ambito do MCMV pa-
ra a faixa 1 em diferentes municipios onde o
poder publico local, responsavel pela indicacao
da demanda, tém reservado um percentual
das unidades produzidas para o atendimento
de familias indicadas por movimentos sociais.
Em muitos municipios do Brasil, a indicacdo de
um percentual de unidades pelos movimentos
de moradia passou a se constituir como uma
politica municipal, ampliando muito os ganhos
dos movimentos de moradia com o MCMV. Na
cidade de Sao Paulo, por exemplo, o Conselho
de Habitacao decidiu como critério para prio-
rizacao da demanda que 25% das unidades
serdo destinadas a benificiarios indicados pelos
movimentos de moradia.'

E importante destacar que os ganhos de
unidades com o MCMYV, obtidos pelos movi-
mentos, sdo importantes para que as lideran-
cas possam atender as suas bases, compostas
principalmente por familias em busca de uma
moradia, uma vez que nisso consistira seu po-
der de convocacdo junto a novos integrantes
do movimento. Nessa conjuntura, a distribuicao
de servicos e beneficios sociais passa cada vez
mais a ocupar o lugar dos direitos e da cida-
dania, constrangendo ndo somente a demanda
por direitos, como as proprias arenas publicas
construidas para esse fim (Gohn, 2010), ja que
essa distribuicao de beneficios depende apenas
da boa vontade e da competéncia de articula-
¢do com os setores envolvidos. Nesse contexto,
apesar de os ganhos serem reais, ndo potencia-
lizam mudancas estruturais.

Em governos de esquerda os movimen-
tos sociais tendem a valorizar a maior oferta
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de participacao estatal e a disputar nessas ins-
tancias seus projetos e interesses. Contudo, ao
mesmo tempo, tendem também a orientar sua
acao por uma disposicao menos conflituosa e
uma postura de maior conciliacdo, evitando a
pressdo sobre os governos e diminuindo o uso
do protesto como forma de negociacao, seja
para garantir suas demandas, seja para garan-
tir a governabilidade a partir de uma agenda
de esquerda (Dagnino e Tatagiba, 2010). Nesse
cendrio, a identidade desses movimentos passa
a se definir muito mais por sua relacdo com o
Estado ou com os partidos do que a partir de
sua localizacdo societaria (Gohn, 2010) com
resultados perversos no que se refere a ques-
tao da autonomia. Ao mesmo tempo, ao serem
atendido dessa forma, de alguma maneira es-
tdo dando uma chancela de qualidade da poli-
tica, como no caso do Programa MCMV.

E importante considerar que os movi-
mentos de moradia sdo um tipo peculiar de
movimento social. Por um lado, lutam pela
mudanca das estruturas da sociedade, sendo
justamente essa caracteristica que os aliou ao
Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) na
luta pelo direito a cidade. Por outro lado, tém
uma base a ser atendida com bens materiais
concretos — casas —, sendo justamente o que
os levou a estabelecer aliancas com os empre-
sarios do setor produtivo. Essa dupla caracte-
ristica implica, muitas vezes, escolhas prag-
maticas que favorecem aliancas que geram
ganhos imediatos, mas que podem, ao mesmo
tempo, implicar o desvio do caminho que leva-
ra a estagnacgdo das mudancas estruturais que
defendem. Essas caracteristicas também os
diferencia de outros segmentos que compdem
0 FNRU — ONGS, setores profissionais e aca-
démicos — que ndo estdo submergidos pelo o
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conflito implicito dos calculos de trade off en-
tre as mudangas estruturais e o atendimento
imediato as bases.

A implica¢bes do MCMV
para o FNRU

As diferentes naturezas dos segmentos que
compdem o FNRU sempre ocasionarma ten-
soes internas a essa coalizdo. No contexto do
MCMV, os movimentos de moradia defenderam
a existéncia do MCMV, mesmo que com restri-
¢oes a algumas de suas normativas, e nao qui-
seram cobrar do Governo mudancas internas
ao programa pelos canais institucionais ou em
mobilizacdes publicas muito conflituosas, ao
mesmo tempo, 0s outros segmentos constituin-
tes do FNRU quiseram fazer criticas mais con-
tundentes a estrutura do programa e promover
processos de pressao e enfrentamento publico
(Klintowitz, 2015).

A falta de consenso interno no FNRU fez
com que essa articulacdo tivesse um posicio-
namento mais discreto em relagdo ao MCMV.
Essa contradicdo, ao mesmo tempo, favoreceu
o Governo que nao teve que enfrentar essa
oposicao, no entanto, fragmentou e enfraque-
ceu a coalizao da reforma urbana que nao
conseguiu resolver suas discrepancias internas.
Enquanto esse afastamento ideoldgico entre os
segmentos nao pareceu afetar os movimentos
de moradia, essa circunstancia teve signifi-
cativa importancia para os outros segmentos
que, por nao terem numerosas bases como os
movimentos, ficam enfraquecidos como atores
com poder de pressao, mobilizacdo e negocia-
¢ao junto ao Governo. Os movimentos, por sua
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vez, usaram seus canais diretos de articulacdo
para negociar suas demandas particulares,
ligadas aos programas, mas ndo para bus-
car articulacdes mais estruturais em torno da
plataforma da reforma urbana, o que também
fragilizou o FNRU como coalizdo e em sua ca-
pacidade de advocacy.

Apesar de diminuir os canais de articula-
¢ao direta e o empenho em busca do apoio ao
governo dos segmentos de ONGs e académi-
cos ligados ao FNRU, o Governo nao os alijou
totalmente do processo de construcao da no-
va politica habitacional. Ao elaborar a Medida
Proviséria (MP 459) que instituiria 0 MCMV, o
presidente Lula concedeu aos defensores da
plataforma da reforma urbana um capitulo
inteiro sobre a regularizacdo fundiaria, sendo
responsavel por levar a concretizacdo de uma
matéria de suma importancia para a questdo
fundiaria no Brasil, e que estava em tramitacdo
ha muitos anos no Congresso Nacional sem si-
nais de que teria um desfecho rapido.

0O capitulo sobre regularizacdo fundiaria
da MP 459/2009 teve sua redacéo totalmente
baseada em um texto que ja havia sido pro-
duzido na Camara dos Deputados, no ambito
do processo que discute, desde o ano 2000, a
futura Lei de Responsabilidade Territorial Urba-
na (LRTU) (PL 3 057/2000). O texto da MP foi
retirado do substitutivo produzido pelo dltimo
relator, o Deputado Renato Amary (PMDB-SP) e
que estava pronto para a votacdo em plenario,
mas que enfrentava muita oposicdo. O proces-
s0 ja havia passado por trés relatores sem su-
cesso (Silva e Aratjo, 2013).

Com esse ato, Lula vislumbrou a pos-
sibilidade de contentar — com um programa
(MCMV) que a principio os descontentaria —,
os outros atores ligados a reforma urbana, e,
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também, uma parcela importante do eleitora-
do que vive em assentamentos irregulares no
pais. Assim, de forma surpreendente, por nao
dialogar em nada com 0 MCMV, a mesma lei
que o instituiu foi também responsavel por es-
tabelecer uma normatizacdo para a regulariza-
cao fundiaria de assentamentos localizados em
areas urbanas de interesse social, que ha muito
se tentava, sem sucesso, aprovar no ambito do
Congresso Nacional.

A coordenacao federativa
do MCMV

Paralelamente, em um governo que tinha um
projeto de manutencdo de poder relacionado a
articulacdo federativa, ndo se poderia desenhar
uma politica de habitacdo que ndo garantisse
ganhos para os municipios e para seus pre-
feitos. Sob o pressuposto de que a promocao
habitacional pelos entes locais impedia que
0s programas “rodassem” no ritmo desejado
(Loureiro, Macario e Guerra, 2013; Klintowitz,
2015), mas com o intuito de que os governos
locais aderissem a nova politica, o0 modelo do
MCMV foi construido delegando aos munici-
pios basicamente o papel de organizacdo da
demanda (por meio de cadastros encaminha-
dos a CEF para a selecdo dos beneficiarios) e,
de modo facultativo, a criacdo de condi¢des
para facilitar a producdo, mediante a flexibili-
zacao da legislacao urbanistica e edilicia dos
municipios e/ou da doacao de terrenos. Nesse
modelo a necessidade de institucionalidade da
gestao é muito pequena, demandando ape-
nas a existéncia de um cadastro, sendo esse
justamente o instrumento mais presente nos
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municipios brasileiros. Em 2009, ano de inicio
do PMCMV, 81% dos municipios ja o tinham
(Arretche, 2012).

Indicar a demanda significa, por um lado,
um baixo investimento do ponto de vista finan-
ceiro e institucional e, por outro, um grande
recurso no sentido de angariar possiveis votos
em pleitos municipais. A influéncia dos benefi-
cios eleitorais proporcionados pela inaugura-
¢do de novos empreendimentos habitacionais,
produtos cujo significado vai além das conside-
racdes sobre o seu impacto econdmico e social,
tem um importante potencial para gerar capital
politico. Os empreendimentos habitacionais
construidos no ambito do MCMV séo, assim,
"fatos politicos” de dimensao local, regional e
nacional, conferindo legitimidade ao exercicio
do poder por sua elevada visibilidade no con-
junto das realizagdes dos governos (Camargos,
1993). Cada unidade produzida vale para duas
contagens, ou seja, o capital politico gerado
serve tanto para o municipio quanto para o go-
verno federal (Klintowitz e lacovini, 2014; Rol-
nik, Klintowitz e lacovini, 2014).

Vendo a possibilidade de ganhos de capi-
tal politico com o MCMV, muitos governos es-
taduais também estao querendo “participar da
festa”. Esses governos tém adicionado recursos
aos disponibilizados pelo governo federal para
que se consiga implementar empreendimentos
nas capitais onde a terra é mais cara e, com is-
so, tém aproveitado também do capital politico
gerado pelos empreendimentos produzidos. As-
sim, um mesmo programa tem unido diferentes
esferas de governo, de diferentes partidos, em
suas inauguragoes.

Se, inicialmente, os governos locais se in-
comodaram com o formato do Programa que
tirava deles o protagonismo, com o passar do
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tempo perceberam que os beneficios recebidos
seriam tantos ou maiores do que se fossem
os promotores dos empreendimentos, com a
vantagem de que nao precisariam despender
muitos esforcos para isso. Diante desse quadro,
é possivel afirmar que politicos locais se bene-
ficiam do programa, o que ajuda a entender
por que a maioria dos municipios concentrou
seus esforcos unicamente na viabilizacdo de
empreendimentos do MCMV em seu territorio,
deixando de lado seus processos de planeja-
mento ou criacdo de outras alternativas para
solucdo das necessidades habitacionais (Rol-
nik, Klintowitz e lacovini, 2014; Polis, 2014).
Trata-se de uma postura pragmatica, que capta
0 maximo de beneficios politicos com um mini-
mo de esforco institucional e financeiro. Nesse
contexto, em muitos municipios, como é o caso
de Sao Paulo, foi retirado do orcamento munici-
pal o recurso que antes se destinava a pasta da
habitacao sob o argumento de que a politica
habitacional ja tinha o recurso proveniente do
MCMV (Rolnik, Klintowitz e lacovini, 2014).
Com a estrutura criada inicialmente
para o MCMV, os Unicos prejudicados seriam
0s municipios menores, que na MP 459 nao
estavam contemplados. Originalmente, ndo
parecia fazer sentido expandir a atuacdo para
esses municipios, ja que nao eram municipios
interessantes ao setor produtivo, principal-
mente na faixa 1, com empreendimentos de
grande escala para reduzir custos e ampliar os
lucros (Shimbo, 2010). No entanto, ao serem
comunicados dos novos rumos da politica ha-
bitacional, esses municipios menores reivindi-
caram e negociaram no Congresso Nacional a
inclusdo de uma modalidade para municipios
com menos de 50 mil habitantes. Criou-se,
entdo, uma nova modalidade para 0 MCMV
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SUB 50 — a oferta publica — conhecida como
"SUB-50". Junto com o0 MCMV-E e 0 MCMV-
-Rural, o SUB-50 representa as Unicas exce-
¢oes ao modelo de provisao habitacional com
promocao privada.

Nessa modalidade, os municipios tém
um papel mais protagonista sendo responsa-
veis por acessar o recurso por meio de edital
disponibilizado pelo MCidades. No entanto,
essas trés modalidades sdo marginais dentro
do Programa e representam apenas 11% do
total de unidades previstas. Contudo, mesmo
nao sendo pensado pelo executivo federal, a
inclusdo desses municipios menores no bolo do
MCMV trouxe importantes apoios publicos da
CNM (Confederacao Nacional dos Municipios)
e Frente Nacional do Prefeitos (FNP) para o go-
verno federal.

Consideragoes finais

0 que se percebe ao percorrer este caminho
que desvela o arranjo institucional de coorde-
nacao de interesses em torno do MCMV criada
para sustentacdo desse programa que se trans-
formou na Unica politica habitacional do Bra-
sil por dois mandatos presidenciais é que esse
arranjo foi tipico do lulismo, em que todos os
atores tém seus interesses atendidos, mesmo
que de forma assimétrica, e de modo a garantir
a continuidade dos ganhos apoiam a politica
estabelecida e o governo de forma mais ampla.

Enquanto se mantém viva a utopia do ca-
minho preconizado pela plataforma da reforma
urbana que alimenta os atores ligados a essa
plataforma; cada um dos atores envolvidos no
setor habitacional, inclusive esses proprios ato-
res, tem ganhos proprios ja que, no contexto
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geral de formulacdo do MCMYV, foram sendo
criadas concertagdes no proprio programa para
beneficiar o maior nimero de atores possiveis.

Esse modelo de concertacdo s6 pode-
ria ser estabelecido em um governo como o
de Lula, que ja comecou com o apoio de uma
grande base de movimentos sociais. A inova-
dora articulacdo da triplice alianca que uniu
empresarios do setor produtivo e movimentos
de moradia, opositores historicos, em defesa
de uma politica, e de seu governo de maneira
geral, ndo seria possivel de ser construida em
um governo que nao chegasse ao poder com
a aurea da defesa dos direitos dos excluidos e
ao mesmo tempo com o pacto com o empresa-
riado para a garantia do crescimento da econo-
mia do pais e dos ganhos do capital nacional.

As articulaces para a coordenacdo de
interesses em torno da politica habitacional
aqui demonstrada ocorreram no ambito das
gestdes do Presidente Lula. Embora o receitua-
rio tenha sido seguido na primeira gestdo de
Dilma, percebe-se que falta a essa presidente
0 componente carismatico de Lula e a vocagao
para a coordenacao de interesses intrinseca a
esse ex-presidente conforme constata Singer
(2012): "0 sucesso de solugdes intermediarias
arbitrais, depende em grande medida, da fi-
gura providencial do lider que d4 a cada um
0 seu quinhao” (Singer, 2012, p. 201). O que
garantiu a estabilidade desta politica foi jus-
tamente a forca da coordenacdo de interesses
que foi articulada de modo a criar um “regime
de politicas publicas” (Couto e Abrucio, 2003)
quase hegemonico.

No governo Dilma, no entanto, a politica
e 0s arranjos institucionais e de atores per-
maneceram praticamente os mesmos, porém
demonstraram esgarcamentos, mesmo antes
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da importante crise politica que se deflagrou
ja no comeco de seu sequndo mandato. E
como esses arranjos, no setor habitacional e
também em outras politicas publicas, foram
essenciais para as estratégias para a propria
manutencao do poder do governo, seu esgar-
¢amento pode inviabilizar o projeto de manu-
tencdo mais a frente.

Outro fato curioso que surge a partir
da instalacdo do regime da politica publica
do MCMV, é a disputa pelo espaco entre os

Danielle Klintowitz
Instituto Polis, Urbanismo. Sao Paulo/SP, Brasil.
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Notas

atores. Os poucos espacos de decisdo acerca
do MCMV-E, em que se modificam normati-
vas e se disputam recursos, foram ocupados
pelos movimentos de moradia ligados ao
FNRU, mas com a possibilidade do lanca-
mento da terceira fase do MCMV, assistiu-se
a uma clara disputa das novas liderancas de
moradia que buscavam brechas para que seus
interesses também fossem atendidos de mo-
do que passassem a fazer parte da coordena-
¢ao de interesses estabelecida.

(1) Segundo dirigente da Secretaria Nacional de Habitagdo, na campanha eleitoral de 2014, as

pesquisas apontaram que o programa com maior recall, isto é, o que era mais lembrado pela

populagdo quando pensavam nas politicas federais, era o MCMV (Klintowitz, 2015).

(2) O FGTS e o SBPE foram criados e regulamentos em 1966 como para promover o respaldo

financeiro necessario a estrutura organizacional do BNH. O FGTS, tendo como fonte de recurso

a poupanca compulsdria de parte dos saldrios formais captada pelo Governo Federal, é até hoje

a principal fonte de recursos de financiamento do desenvolvimento urbano do pais com juros

mais baixos do que os praticados no mercado. Ja no SBPE, cujo os recursos sdo provenientes

das cadernetas de poupanga voluntdrias é destinado para o financiamento habitacional dos

segmentos de mais alta renda com juros menos subsidiados.

(3) E importante notar que, para efeitos metodoldgicos, este calculo da focalizagdo do Programa

MCMV em relagdo ao déficit assume que todas as unidades produzidas no ambito do programa

estdo atingindo as familias computadas como déficit e que ndo ha nenhum vazamento. No

entanto, sabe-se que parte dos atendimentos ndo sdo destinados ao atendimento do déficit

calculado pela FJP. Além dos vazamentos pulverizados comuns em programas publicos, parte

do atendimento do MCMV esta sendo utilizada para permitir o atendimento as familias que

sofreram remocgdes forgadas para a implementacdo de novos empreendimentos, como no caso

das obras para a Copa do Mundo 2014 e as Olimpiadas 2016.
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(4) O PMCMV, em sua componente urbana, foi operacionalizado para a modalidade da faixa 1 a
partir da alocagdo de recursos orgamentarios da Unido no Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR) — inicialmente no montante de 14 bilhdes de reais — e, em menor grau, ao Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS) — inicialmente no montante de 500 milh3es de reais —, ambos
gerenciados pela CEF. O FAR ja vinha sendo utilizado na produgdo de unidades habitacionais para
familias com renda entre trés e seis SM, dentro do Programa de Arredamento Residencial (PAR),
recebendo recursos transferidos do Orgamento Geral da Unido (OGU) e do FGTS, e foi utilizado
no MCMYV para viabilizar a modalidade que passa recursos orgamentarios diretamente para
as empresas. Ja o FDS é um fundo contabil de natureza financeira que funciona com recursos
provenientes do Or¢gamento Geral da Unido — OGU, com prazo indeterminado de existéncia,
sendo seus recursos destinados para o financiamento de projetos de investimento de interesse
social, nas dreas de habitacdo popular exclusivamente para familias com renda de até RS 1600,
por meio da concessdo de financiamentos a beneficidrios organizados de forma associativa por
uma Entidade Organizadora — EO (associagdes, cooperativas, sindicatos e outros), Organizadora
—EO.

(5) O PAC Favelas, voltado a urbanizagcdo de assentamentos precarios, apesar de ndo dialogar
diretamente com o SNHIS e de passar por fora do FNHIS, é defendido por muitos atores ligados
a plataforma da reforma urbana a medida que promove uma atua¢do mais integrada entre as
politicas urbanas (habitagdo, saneamento, mobilidade) do que a provisdo de novas moradias
que atua de maneira exclusiva na construcgdo de casas.

(6) Optou-se por realizar este exercicio estatistico apenas nos dados de contratagdo da primeira
fase do MCMV, pois os dados do MCMV?2, disponibilizados pela CEF, apresentavam muitas
inconsisténcias e ndo foi possivel conseguir uma base mais adequada junto ao gestor do
programa até o final desta pesquisa.

(7) A Rede Moradia Cidade foi uma rede nacional de pesquisadores que se reuniram para realizar
uma avaliagdo no @mbito da chamada MCTI/CNPg/MCidades n° 11/2012 sobre a insergdo
urbana dos conjuntos produzidos no ambito do MCMV em seis estados brasileiros. A rede
foi formada por pesquisadores de 11 instituigGes (universidades federais do Ceard, Para, Rio
Grande do Norte, Minas Gerais, Rio de Janeiro (Ippur e Prourb), universidades estaduais,
USP (IAU e FAU), Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Peabiru e Instituto Pdlis) que
construiram uma metodologia em conjunto para identificacdo de similaridades e diferengas da
implantagdo desses conjuntos no territorio nacional. Essa avaliagdo realizou uma pesquisa com
3.900 familias com moradias de unidades habitacionais produzidas no ambito do MCMV, faixa 1,
nas diferentes cidades estudadas.

(8) Uma fala de um entrevistado de um conselheiro do ConCidades do setor da construgdo civil
explicita esta estratégia: “Como a distribuicdo de participa¢cdo do Conselho [das Cidades],
de uma certa forma era um pouco desequilibrada e no fim o governo e os movimentos
sociais acabam tendo uma grande maioria, a gente percebeu que a participacdo nossa [dos
empresarios] ndo deveria ser na votagdo. Ndo tinha como a gente ganhar a votagdo, a gente
sempre perdia. Mas tinha a discussdo, a discussdo ndo é voto, porque na verdade, eu acho que
uma coisa que era legal do Conselho é um trabalho de articulagdo para trabalhar um pouco o
consenso, eu acho que era uma cultura, uma coisa que foi bom, era trabalhoso, mas foi bom.
Entdo percebemos que a nossa participagdo deveria ser na articulagdo politica, na proposta de
ideias, na elaboragdo de algumas propostas que pudéssemos de alguma forma vender as nossas
ideias (...) Dessa forma nds conseguimos construir uma parceria com os movimentos sociais,
que foi uma coisa muito legal, eu acho que a gente comegou no embate com os movimentos
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sociais, a gente tinha visGes muito diferentes em algumas coisas, mas conseguimos construir um
consenso” (Klintowitz, 2015).

(9) Ata da 202 Reunido do Conselho Nacional das Cidades (MCidades, 2009, s/p).

(10) Valores de imdveis podem inviabilizar projetos habitacionais de Sdo Paulo, Rede Brasil Atual.
Disponivel em: <http://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2014/02/prestes-maia-esta-
no-grupo-dos-que-201ctalvez201d-nao-valham-a-pena-destinar-para-habitacao-social-afirma-
secretario-de-habitacao-4272.html>. Acesso em: 11 fev 2014.
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