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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo realizar uma analise do programa habitacional
“Minha Casa, Minha Vida” langado em mar¢o de 2009 no Governo Lula com a meta de
construir um milhdo de moradias em dois anos para mutuérios com renda de até dez
salarios minimos. Em sua proposta o programa apresenta claramente um proposito
duplo: reduzir o déficit habitacional brasileiro e gerar emprego e renda através de
investimentos na construgdo civil. Dado o caréter diferenciado dos objetivos anunciados
pelo PMCMV, a anélise aqui empreendida também foi realizada de duas formas
distintas. Num primeiro artigo, foi medido o impacto do programa no volume de
contratagbes dos municipios brasileiros, utilizando como referéncia a teoria keynesiana
da demanda efetiva e como meétodo, a técnica de Generalized Propensity Score. Os
resultados apontaram para efeitos positivos e significativos do programa no emprego,
especialmente em municipios de menor porte e em ocupacdes de baixa remuneracdo e
escolaridade. No segundo trabalho, foi realizada uma analise dos impactos do PMCMV
no déficit habitacional. De acordo com os dados analisados, a divisdo regional dos
empreendimentos ndo manteve as metas apontadas. Além disso, apdés um ano de
vigéncia, o programa produziu numeros bem inferiores aos anunciados, principalmente
na faixa renda mais baixa. Também foi analisada a qualidade, em termos da oferta de
servicos basicos de infraestrutura urbana e do entorno, das regides beneficiadas pelo
programa nos municipios de Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Para tanto
foram utilizados dados do Censo de 2010 e dos financiamentos no &mbito do PMCMV,
explorados com o uso da técnica estatistica multivariada de Andlise de Correspondéncia
Multipla. De acordo com os resultados obtidos, ha uma leve tendéncia a melhor
localizacdo de empreendimentos voltados para as faixas de renda mais altas. Contudo,
na média, as construcdes sdo realizadas em localidades com qualidade mediana,
proximas ao ideal. Em conjunto, as analises realizadas apontam que o PMCMV
cumpriu melhor seu objetivo anticiclico, sendo uma politica habitacional pouco

abrangente, embora apresente avancos importantes.

Palavras-chave: Programa Minha Casa Minha Vida, habitacdo, crise dos subprime,

Generalized Propensity Score, Analise de Correspondéncia Multipla.
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ABSTRACT

The aim of this study is to present an analysis of “Minha Casa, Minha Vida”, a housing
program launched in March 2009 by Lula’s administration with the purpose of building
one million houses in two years for families with income up to ten minimum wages.
The program clearly has a double intention: to reduce Brazilian housing deficit and to
generate income and employment through investments on the construction activity.
Considering the distinct character of PMCMV’s alleged aims, the present analysis will
also be divided into two different parts. In the first paper it was measured the impacts of
the program in the employment volume of Brazilian municipalities. The study was
based on the keynesian principle of effective demand and it has used the Generalized
Propensity Score methodology. The results point to positive and significant effects of
the program, especially in small cities and low-skilled, low-paying occupations. In the
second study it was realized an analysis of PMCMV’s impacts on the housing deficit.
According to the examined data, the proposed regional division of the constructions was
not followed. Besides that, after a year, the program had delivered far less units than
initially promised, notably for the lower wage range. It was also analyzed the quality, in
terms of basic urban infra-structure services and surroundings, of the benefited areas at
Belo Horizonte, Rio de Janeiro and S&o Paulo. For this purpose, it was used data of
2010 Census and PMCMV’s funding, explored using Multiple Correspondence
Analysis, a multivariate statistical technique. There is a slight tendency towards a better
location to the constructions for the higher wage ranges. However, in the average, the
houses are being built on regions with median quality, next to ideal. The two studies
ensemble, point out that the PMCMV has better accomplished its countercyclical
purposes and despite some advances, as a housing program it still remains little

encompassing.

Key words: Programa Minha Casa Minha Vida, housing, subprime crisis, Generalized

Propensity Score, Multiple Correspondence Analysis.



APRESENTACAO

Nos anos 2000, a economia brasileira cresceu bem acima da média observada
nos anos 80 e 90*. Entre 2000 e 2008, a taxa de crescimento média do PIB foi 3,7 %.
Considerando apenas o periodo 2004-2008, essa taxa é ainda maior: 4,7%°. Tal
desempenho sustentou um crescimento real da renda disponivel e queda no desemprego
urbano.® Além disso, politicas adotadas pelos dois governos Lula (2003-2011), como a
implantacdo do programa Bolsa Familia e os reajustes no salario minimo, fizeram surgir
uma nova classe de consumo. O crescimento do volume - em funcéo da tendéncia de
queda nos juros - e do acesso ao crédito no periodo® também contribuiram para o
aumento do consumo.

Dentre as atividades beneficiadas pela nova conjuntura econémica dos anos
2000 é possivel citar com destaque o setor imobiliario. Pela caracteristica do
financiamento imobiliario — valores altos e prazos longos — a conjuntura das décadas de
80 e 90 foram bastante prejudiciais. No novo contexto, caracterizado por tendéncia de
queda na taxa SELIC, maior estabilidade da economia e queda na taxa de desemprego, a
demanda por novos imoveis, que se encontrava reprimida, pode se efetivar
(MAGALHAES et al, 2012).

Contudo, em 2008, eclodiu uma das piores crises financeiras internacionais de
todos os tempos, cujo epicentro foi o mercado imobiliario norte-americano. A economia
globalizada e interligada do século XXI fez com que os impactos dessa crise fossem
sentidos em todas as partes do globo, principalmente através do sistema financeiro que
havia adquirido derivativos lastreados nos chamados empréstimos subprime através de
uma complexa cadeia de produtos financeiros. No Brasil, uma série de caracteristicas
peculiares do sistema financeiro nacional fez com que este ndo fosse afetado

diretamente.

1 «A taxa média de crescimento entre 1980 e 1989 foi de 2,6%, enquanto nos anos 1990 foi de apenas
1,6%.” (MOLLO, 2010 - p. 16)

2 De acordo com dados do Banco Central do Brasil (2008).

% “Entre 2003 e 2010, a taxa de desemprego caiu pela metade (de 12,4% para 6,7%); o rendimento médio
real mensal dos trabalhadores subiu 18%; e mais de 14 milhdes de empregos formais foram criados
(apenas em 2010, foram criados 2,5 milhdes de vagas); a renda domiciliar per capita cresceu 23,5% em
termos reais; o rendimento médio real dos trabalhadores e o consumo das familias voltaram a crescer,
ap6s longos periodos de encolhimento.” (FAGNANI, 2011 —p. 5)

* De acordo com dados do Banco Central (BC), em janeiro de 2001, a propor¢do entre o volume de
crédito concedido pelo Sistema Financeiro e o PIB era 27,4%. Em janeiro de 2008 esse mesmo indicador
ja passava de 35%, alcancando mais de 40% no mesmo més do ano seguinte.



A reverberacdo da crise, no entanto, afetou a economia dos parceiros comerciais
brasileiros, reduzindo a demanda externa dos principais produtos exportados. Além
disso, com o acirramento da crise e com a faléncia de instituicbes financeiras
internacionais proeminentes, o que se viu foi uma reducdo na oferta de crédito,
especialmente de longo prazo. Este encolhimento na liquidez internacional impactou os
projetos de investimento das empresas privadas nacionais, em especial no setor da
construgéo civil (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).

De acordo com dados divulgados pela Federacdo das Industrias do Estado de
S&o Paulo (FIESP) em ocasido do 9° Congresso Brasileiro de Construcdo, em 2009, o
total de despesas com produtos da construcdo civil somou R$ 244 bilhdes,
representando 46,4% do investimento total realizado no pais naquele ano, ou seja, 9,2%
do PIB nacional. Ainda de acordo com a FIESP (2010), as atividades da “cadeia de

construg:éo”5

ocuparam 10 milhdes de pessoas, entre empregos formais e informais.
Essas despesas teriam gerado ainda um valor adicionado de R$ 224 bilhdes; deste total,
61% teve sua origem no setor da construcdo, segmento que € carro-chefe do
macrossetor, determinando o ritmo de crescimento dos demais setores da cadeia e
empregando a maior parte (69%) da méo de obra.

O setor da construcdo civil empregou, em 2010, cerca de 2,5 milhdes de
trabalhadores formais, o que corresponde a 5,7% do total do emprego formal no pais.
Deste total, cerca de 80% esta concentrado na faixa de remuneracdo entre zero e trés
salarios minimos, ou seja, a construcdo civil emprega, em sua maioria, trabalhadores
pouco qualificados: cerca de 60% possuem apenas ensino fundamental completo®.

De acordo com Shimizu (2010), uma terceira caracteristica relevante do setor é
seu reduzido coeficiente de importacdo (inferior a 2%), o0 que demonstra ser esta uma
industria que utiliza predominantemente capital, tecnologia e insumos nacionais. Em
funcdo disso, a construcdo civil pode se expandir sem que sejam observadas pressdes na
balanca comercial brasileira, minimizando um problema que é central nas economias
em desenvolvimento.

O PIB da construcdo civil, de acordo com dados do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE), cresceu 7,9% em 2008 contra 5,2% de crescimento do

® A chamada “cadeia da construgio” também conhecida como macrossetor da construgio ou
construbusiness envolve além do setor da construgdo (edificacBes, obras viarias e construgdo pesada),
fornecedores de matérias-primas e equipamentos para este setor e, por fim, servicos ligados a distribui¢do
de produtos da construcéo.

® Dados da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) divulgados pelo Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE).



PIB nacional. J& em 2009, no contexto pds-crise econdmica, o setor sofreu uma
contragao de 6,3%, bem superior a taxa negativa de 0,6% observada para a economia
como um todo. Trata-se, portanto, de um setor que vinha crescendo acima da média
brasileira e que foi um dos mais atingidos pela crise. Um dos motivos para isso pode ser
identificado no carater de longo prazo dos investimentos em construcdo, que exigem
financiamentos também de longo prazo, primeiros a escassearem em momentos de
turbuléncia da economia mundial.

Em funcdo de seu grande peso econdmico e sua capacidade de gerar empregos,
principalmente para parcelas da populacdo com baixa qualificacdo, o setor foi um dos
principais alvos para as politicas anticiclicas do governo Lula no contexto pos-crise,
como afirma o proprio presidente em relatdrio publicado pela FIESP (2010, p. 3 e 4)

Quando a crise internacional se agravou, no final de 2008 e inicio de 2009, outros
paises tiveram de mobilizar investimentos publicos para gerar empregos, mas o Brasil
ja estava com as obras planejadas em andamento. Além do mais, o governo federal
adotou uma série de medidas de estabilizacdo da oferta de crédito, assim como
medidas anticiclicas — a exemplo das desoneracdes, inclusive de materiais de

construcdo — que tiveram por objetivo, com sucesso, mitigar os efeitos da crise
econdmica.

Dentro desse contexto, o governo federal lanca em marco de 2009 o programa
“Minha Casa Minha Vida” (PMCMYV). Tal iniciativa tem como premissas a inclusdo
social, ampliando o acesso de familias de baixa renda a moradia e, consequentemente,
reduzindo o déficit habitacional. Além disso, o programa tem o objetivo explicito de
exercer uma funcéo anticiclica: em contexto pds-crise, pretende “gerar emprego e renda
por meio do aumento do investimento na construgdo civil” (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2009 - pp. 191-192)

Para atingir a ambiciosa meta de construir um milh&o de moradias’ para familias
com renda de até 10 salarios minimos a Unido investe R$ 25,5 bilhGes em recursos, o
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), R$ 7,5 bilhGes e o Banco Nacional
do Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), R$ 1 bilhdo. Desse total de R$ 34
bilhdes, R$ 16 bilhdes sdo destinados ao subsidio de moradias (para familias de até seis
salarios minimos), R$ 10 bilhdes para subsidios em financiamentos no &mbito do

FGTS, R$ 2 bilhdes para a constituicdo de um fundo garantido das operagbes do FGTS,

" Recentemente, 0 PMCMYV foi incluido na segunda etapa do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC 2) o que significou um aumento dos recursos disponiveis e uma ampliacdo da meta inicial para 2
milhdes de moradias. Contudo, dada a disponibilidade de dados o presente estudo se concentrara na
primeira fase do programa.



R$ 5 bilhdes sdo destinados a financiamentos de infraestrutura e R$ 1 bilhdo para a
cadeia produtiva.

O prazo previsto de duracdo do programa € de dois anos, o que levanta
questionamentos sobre a capacidade do setor produtivo de cumprir essa ambiciosa meta,
uma vez que o aquecimento do mercado imobiliério ja foi suficiente para que faltassem
alguns insumos na construc&o civil em periodo recente (VIRGILIO, 2009).

Além disso, 0 mais grave entrave a efetiva realizacdo da meta governamental é a
interrelacdo da probleméatica habitacional com o planejamento urbano. O déficit
habitacional brasileiro estimado em 2007 pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP)
contabilizava a caréncia de mais de seis milhGes de moradias, deste total, 82,6% é
concentrado em areas urbanas e 29,6% em areas metropolitanas (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2009). Essas areas sdo caracterizadas, em geral, pela caréncia de terrenos e
pelo alto custo dagueles remanescentes, 0 que compromete 0 acesso da populagdo de
baixa renda (entre zero e trés salarios minimos), na qual se concentra 89,4% do déficit.
Um efeito dessa barreira de precos, gerada pela chamada renda fundiaria urbana, pode
ser o deslocamento dos empreendimentos voltados para essa faixa da populacdo para
regibes sem a infraestrutura basica necessaria. E, além disso, ha que se considerar o
fator de deslocamento entre o trabalho e a habitacdo que, além de impactar
sobremaneira a qualidade de vida da populacdo, pode exacerbar o problema do transito
urbano que ja é cadtico em grande parte das regiées metropolitanas (VIRGILIO, 2009).

Dessa forma, trata-se de um problema amplamente complexo que deve ser
tratado de maneira articulada com a questdo urbana mais ampla. No cerne da proposta
que criou o Ministério das Cidades em 2003, esse tipo de questionamento parece estar
presente, como mostram as palavras da entdo Secretaria Adjunta, Erminia Maricato
(2006 — pp. 216):

(...) a PNH [Plano Nacional da Habitacdo] tomou como ponto de partida que a
moradia na cidade adquire sentido apenas no contexto da politica urbana. Ainda de
acordo com o Projeto Moradia, a PNH depende fundamentalmente de trés eixos:
politica fundidria, politica financeira e estrutura institucional. Os aspectos
relacionados & construcdo civil estariam dependentes dessa matriz formada por
fatores determinantes.

Um elemento também presente no discurso da autora nos permite notar que
havia uma preocupacdo de distinguir a concessdo de financiamento imobiliario da
questdo mais abrangente da politica habitacional.

A articulagdo entre terra e financiamento mostra-se indispensavel para garantir o
sucesso de uma agdo que pretende minimizar a exclusdo territorial. Sem essa



articulagdo, a injecdo de recursos financeiros num mercado patrimonialista pode
inflar o preco da terra e dificultar o acesso a moradia em vez de ampli-lo, o que
ainda ndo esté descartado que possa acontecer (MARICATO, 2006 — pp. 216).

Vale destacar que o sucesso desta politica publica e, portanto, a efetiva reducao
do déficit, deve ter em consideracdo o conceito mais amplo de habitagdo, que se
distingue da simples ideia de unidade habitacional e inclui o acesso a um aparato urbano
de qualidade e acesso a servi¢os como abastecimento de &gua, rede de esgoto, coleta de
lixo, rede elétrica, transporte publico, entre outros (ROYER, 2009).

Sendo assim, a dupla funcdo que o PMCMV pretende cumprir traz algumas
davidas em relacdo a sua capacidade de equacionar dois problemas de origem tédo
distinta. Neste contexto, a avaliacdo desta politica publica e dos resultados alcancados
em suas duas frentes de acdo faz-se amplamente necessaria e € nesse contexto que o
presente trabalho se insere.

Objetiva-se, com esse estudo, analisar os impactos do PMCMYV. Parte-se do
pressuposto de que, dados os objetivos anunciados do programa, ele €, ao mesmo
tempo, uma politica publica habitacional e um pacote econdmico cujo objetivo €
amenizar o problema de demanda efetiva gerado pela crise de 2008. Em funcao da
natureza distinta dos problemas que o programa pretende atacar, faz-se necessaria uma
analise de impactos também diferenciada.

Dessa forma, este trabalho sera dividido em duas partes, na primeira,
denominada “Politicas anticiclicas de estimulo a economia no contexto pos-crise: o
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programa ‘Minha Casa, Minha Vida’” sera analisada a capacidade do programa em
gerar emprego no ambito dos municipios brasileiros. Examinar-se-4, assim, em que
medida o programa foi bem sucedido em atender um de seus principais objetivos:
geracdo de demanda efetiva num contexto de crise. Em um primeiro momento, portanto,
a propria crise e as suas consequéncias no pais serdo analisadas, bem como o pacote de
politicas que o governo utilizou na tentativa de mitigar seus impactos.

Para este primeiro estudo, foi proposta a adocdo de uma metodologia
amplamente utilizada em analises de politica pablica. A técnica, denominada
Generalized Propensity Score (GPS), tem como objetivo, a partir da construcdo de um
grupo contrafactual, amenizar o viés de selecdo causado pela ndo-aleatoriedade do
tratamento, no caso, a participacdo no PMCMYV. O GPS é uma generalizacdo de outro

método, o Propensity Matching Score (PMS) e é utilizado quando o tratamento é uma



varigvel continua, como é o caso dos financiamentos no &mbito do programa (IMBENS,
2000).

Obtida a dose estimada com o uso do método supracitado, uma segunda
regressdo por Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) robusto foi realizada. Nessa,
figura como variavel dependente o total acumulado de admissGes por pessoa ocupada
para 0 ano de 2010. O modelo de referéncia subjacente a analise é a teoria keynesiana
da demanda efetiva. Dessa forma, séo utilizados como controles na regressdo dados
referentes a demanda agregada dos municipios, entre outros. Os resultados apontaram
para um efeito positivo e significativo do PMCMV na geragdo de empregos,
principalmente de baixa remuneracéo e escolaridade, nos municipios de menor porte.

J& na segunda parte, pretende-se abordar o problema habitacional brasileiro e o
papel que o0 PMCMV cumpre nessa dinamica. Sera discutida a origem do problema,
assim como as tentativas de equacionamento deste ao longo do tempo, culminando no
lancamento do atual programa. Dentre as preocupac6es dos especialistas em relacdo aos
méritos do PMCMV ¢ possivel destacar a preocupacdo com dois elementos centrais:
capacidade do programa de atenuar, de fato, o déficit habitacional brasileiro e a
qualidade da infraestrutura urbana oferecida nos espacos onde o0s projetos estdo sendo
edificados. Dessa forma, o programa sera examinado através desses dois enfoques.

Foram considerados dados de financiamentos concedidos pela Caixa Econémica
Federal (CEF), no ambito do PMCMV, entre abril de 2009 e abril de 2010. Em um
primeiro momento, realizou-se uma analise descritiva dos dados para todos os
municipios brasileiros, com o objetivo de verificar a aderéncia dos projetos as metas
definidas inicialmente e as necessidades dos municipios e estados conforme o perfil do
déficit habitacional estimado pela FJP. De acordo com os dados, as metas tracadas
inicialmente ndo foram seguidas e o impacto real do programa no déficit foi muito
pequeno, principalmente considerando a faixa de renda mais baixa.

Em um segundo momento, com o uso da técnica multivariada de Anlise de
Correspondéncia Multipla (ACM), foram analisados dados de financiamentos para 0s
municipios de Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Sdo Paulo em conjunto com
informacGes do Censo 2010 a respeito da oferta de servicos urbanos e qualidade do
entorno nas regides beneficiadas. O método de ACM é usado para criar associacdes
entre variaveis categoricas que descrevem um conjunto de dados (HAIR et al, 2008).

Dessa forma, criaram-se mapas dimensionais que permitiram mostrar a associacdo de



categorias descritivas das regides onde os financiamentos foram alocados com as faixas
de renda beneficiadas.

De uma maneira geral, os resultados apontaram para uma baixa diferenciacdo da
qualidade das localidades em relacdo ao nivel de renda dos mutuérios. As regides que
receberam projetos do PMCMV apresentaram condic6es entre média e boa no que tange
a0 acesso a servigos urbanos e a adequacdo do entorno.
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PRIMEIRO ARTIGO

Politicas anticiclicas de estimulo & economia no contexto pos-crise: o programa
“Minha Casa, Minha Vida”.

1. Introdugéo

As economias emergentes, incluindo o Brasil, apresentaram um desempenho
econdmico consideravel na década de 2000. Para Ocampo (2009), no caso especifico da
América Latina, o desempenho positivo pode ser explicado pela inédita combinacéo de
quatro fatores: altos precos das commodities, crescimento do comércio internacional,
condicdes excepcionais de financiamento externo e altos niveis de remessas.

Para autores como Kregel (2009) e Singer (2009), o superavit da balanca
comercial que vem sustentando o crescimento desse grupo de paises é resultado de
fatores ligados a economia americana. Em um periodo recente, 0s EUA vém registrando
sucessivos deficits na balanca comercial, mantidos por um arranjo delicado que se
esfacelou com o estouro da bolha especulativa imobiliaria em 2007.

Em funcdo do contexto econémico favoravel, principalmente da China, e das
recentes reformas macroeconémicas realizadas, acreditou-se que as economias
emergentes ndo seriam afetadas pela crise dos subprime. E esse, de fato, foi o
comportamento observado para essas economias até a queda do Lehman Brothers e o
acirramento da crise. Essa primeira fase ficou conhecida na literatura como
descolamento (do inglés, decoupling) e, dentre outras, uma de suas causas pode ser
buscada na baixa participacdo dos bancos, localizados nesses paises, na compra dos
chamados ativos toxicos ligados aos empréstimos subprime (DOOLEY e
HUTCHISON, 2009; CHUDIK e FRATZSCHER, 2011).

Contudo, a partir de setembro de 2008, a crise adquiriu carater sistémico e
rapidamente contagiou economias de todo o globo (FREITAS, 2009). Essa segunda fase
foi, portanto, caracterizada de reagrupamento (do inglés, recoupling) e marcou a
significativa piora dos indicadores macroecondmicos dos paises em desenvolvimento,
incluindo o Brasil (SOUSA et al, 2011). De acordo com Araujo e Gentil (2011), os
principais canais de transmissdo da crise para o Brasil podem ser agrupados em trés:
impacto nas contas externas; repercussdes no sistema financeiro e, por fim, deterioragéo

das expectativas.
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Embora tenha sofrido os impactos da crise em varias frentes, o Brasil se
recuperou rapidamente e j& no primeiro semestre de 2010 apresentava desempenho
superior ao observado antes da crise (PRATES et al, 2011). Autores como Barbosa
(2010) creditam a rapida recuperagdo do Brasil as intervencgdes realizadas pelo governo
brasileiro, especialmente a sua politica fiscal, ao uso dos bancos publicos para a
expansdo do crédito e a manutencdo da politica de investimentos. J& outros, como
Freitas (2009) e Oreiro e Basilio (2011), criticam especialmente a postura do Banco
Central (BC) brasileiro durante a crise, que teria retardado a recuperacdo da economia
ao demorar muito tempo para reduzir a taxa SELIC. Mesquita e Tords (2010), no
entanto, defendem a politica adotada pelo BC que teria separado, adequadamente,
segundo o0s autores, a gestdo da liquidez da politica monetaria.

Araujo e Gentil (2011) associam a rapida recuperacdo da economia brasileira a
melhora do ambiente externo, com a recuperacdo dos precos das commodities e
expansdo da liquidez internacional. Ja Barbosa (2010) considera fundamentais as
politicas anticiclicas praticadas pelo governo e destaca dentre as principais intervencdes
o langcamento do PMCMV. O programa apresentado pelo governo em marco de 2009
apresentava a ambiciosa meta de construir um milhdo de moradias no prazo de dois
anos, reduzindo o déficit habitacional brasileiro em 16% e contribuindo para amenizar
os efeitos da crise, gerando emprego e renda através da manutencdo dos investimentos
na construcao civil.

O anancio do PMCMV foi recebido com entusiasmo pelas entidades ligadas a
construcdo civil, setor que se beneficiou sobremaneira da melhoria na conjuntura
econdbmica brasileira, notadamente ap6s 2004, quando mudancas na legislacdo
aumentaram a seguranca juridica em contratos de financiamento imobiliario®. A
construcdo civil vinha crescendo acima da média brasileira e seus efeitos multiplicador
e de encadeamento, além de seu baixo coeficiente de importacdo, a tornam uma escolha
de investimento aparentemente correta para a pratica de politica anticiclica (TEIXEIRA
e CARVALHO, 2005).

Nesse contexto é que se insere 0 presente trabalho, de maneira que o objetivo
deste é mensurar o impacto do PMCMV na geracdo de empregos. Para tanto, foi
utilizada a metodologia de Generalized Propensity Score (GPS), uma extensdo do

Propensity Score (PS) para situacdes em que a dose de tratamento é uma variavel

& Sobre esse aspecto ver CBIC (2004).



11

continua, assim como ocorre no caso dos financiamentos do programa (IMBENS,
2000). O objetivo da técnica é construir um grupo de controle que seja capaz de
fornecer o resultado contrafactual: uma vez que ndo é possivel observar o resultado da
variavel de interesse na presenca e na auséncia do programa, 0 método busca construir
um grupo de referéncia com caracteristicas semelhantes ao grupo tratamento no que
tange as varidveis que influenciam, concomitantemente, a participacdo no programa e a
variavel de interesse. Nesse sentido, a técnica busca amenizar o viés de selecdo que
emerge da ndo-aleatoriedade do programa.

O presente trabalho buscara, portanto, medir a contribuicdo do PMCMYV para as
admissbes por pessoa ocupada em uma amostra quase completa dos municipios
brasileiros. O modelo tedrico utilizado como referéncia remonta a teoria da demanda
efetiva elaborada por Keynes em “A Teoria Geral”. No total foram analisados 5.433
municipios em uma regressao por MQO robusto que apontou para um efeito positivo e
significativo do programa, principalmente em municipios de pequeno porte e para
trabalhadores de baixa remuneracéo e escolaridade baixa e média.

Além desta introducdo, o artigo conta com outras seis secGes. Na proxima é
analisado o contexto econdmico dos paises emergentes durantes as diferentes fases da
crise dos suprime. Na terceira parte sdo apresentadas as principais consequéncias da
crise no Brasil, no que tange a economia real, com foco na industria, setor externo e
bancario. Na quarta secéo sdo discutidas e ponderadas as principais politicas anticiclicas
praticas pelo governo brasileiro como forma de combate aos impactos da crise,
incluindo o PMCMV, foco do trabalho. J& a quinta, € dedicada a apresentacdo do
modelo teorico, base de dados e estratégia de estimacdo. Na que se segue sdo analisados

os resultados. Por fim, a Gltima secdo é dedicada as consideracdes finais.

2. A crise americana e 0s paises emergentes

Até a faléncia do banco Lehman Brothers, em setembro de 2008, varios
economistas esperavam que as economias emergentes, incluindo o Brasil, ndo seriam
contaminadas pelos problemas enfrentados nos paises desenvolvidos (PAIVA, 2009;
SALAMA, 2009; CARNEIRO, 2009). Acreditava-se, dessa forma, em um
descolamento na trajetéria das nacOes emergentes que cresciam a taxas elevadas,

notadamente, nos anos 2000. Em parte, havia a expectativa de que uma série de
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reformas realizadas por estes paises evitariam o contdgio de choques adversos no
restante do mundo (DOOLEY e HUTCHISON, 2009).

Na América Latina, tal crenga era guiada pela melhora recente dos indicadores
de vulnerabilidade externa, assim como da qualidade das principais variaveis
macroeconémicas, a saber, taxa de crescimento do produto, excedentes da balanca
comercial e inflagdo. Esperava-se ainda que paises como a China e a India, economias
emergentes de maior dinamismo, continuariam a funcionar como motores do
crescimento mundial, compensando os efeitos negativos da crise e salvaguardando os
demais paises em desenvolvimento. (SALAMA, 2009; DOOLEY e HUTCHISON,
2009)

De acordo com Kregel (2009), mesmo desconsiderando os dois principais paises
desse grupo (China e India), o crescimento recente na América Latina e em varios
paises africanos foi superior ao periodo de ouro pdés-Segunda Guerra Mundial. Entre
2004 e 2008 a economia brasileira cresceu com taxas proximas a 5%. Para Carneiro
(2009), esse desempenho foi possivel em funcdo de um contexto internacional bastante
favoravel para os emergentes.

No caso especifico dos paises latino-americanos, o recente boom de crescimento
pode ser entendido como a inédita combinacdo de quatro fatores: altos precos das
commodities, crescimento do comércio internacional, condigdes excepcionais de
financiamento externo e altos niveis de remessas (lzquierdo et al., 2008; Ocampo,
2007). Como destaca Ocampo (2009, p. 705):

The economic history of Latin America shows that the combination of high
commodity prices and exceptional financing invariably leads to rapid

economic growth. The last time these two positive factors coincided was in
the 1970s. The combination of all four factors had never been seen before.

Para Kregel (2009), tal performance pode ser compreendida a luz de uma série
de transformacGes nas politicas adotas nos EUA, a partir da década de 1990, que
forcaram o resto do mundo a adotar estratégias de crescimento guiadas por exportacées.
O autor destaca quatro causas desse processo: a primeira seria a influéncia de empresas
private equity para que as firmas americanas aumentassem suas taxas de lucro. Em
funcdo disso, varias companhias transferiram parte do processo produtivo para o
exterior, aproveitando-se de menores custos trabalhistas. O segundo fator ¢é
consequéncia do primeiro, na medida em que esse movimento engendrou queda no

salario médio e no emprego dentro dos EUA. Como forma de compensar a reducao na
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renda dos trabalhadores, houve um crescimento do endividamento doméstico, processo
acentuado pela valorizacdo imobiliéria e pelo facil acesso ao mercado de hipotecas. Em
conjunto, tais fatores geraram uma demanda crescente de exportagdes para 0s paises em
desenvolvimento, muitas vezes supridas por empresas americanas operando nestes
paises.

Um terceiro componente seria 0 surgimento do chamado shadow banking
system? (sistema bancério sombra) que permitiu o crescimento da alavancagem e,
consequentemente, do aumento nos fluxos internacionais de capital. Com isso, foram
gerados 0s superavits que viabilizaram o crescimento das reservas externas nos paises
emergentes. Por fim, o0 autor destaca a tendéncia de alta nos precos das commaodities,
engendrada pelo surgimento de ativos lastreados por indices ligados a esse tipo de
produto. Com isso, foi produzido um movimento favoravel nos termos de troca, que
também contribuiu para o crescimento da renda nos paises em desenvolvimento.

It seems clear that all of these factors were driven by the evolution of
financial conditions in the United States. Thus, the evolution of developing
countries in the new millennium can be characterized as a “bubble”. The
counterpart of the financial bubble in the U.S. economy was the extremely

beneficial conditions in developing countries and in particular, Latin
American emerging markets. (KREGEL, 2009 — p. 5)

A visdo de Singer (2009) é similar. Segundo ele, a bolha especulativa financiou
0 aumento da demanda interna que gerou crescimento das importagdes norte-
americanas. Para o autor, um grupo de paises emergentes, favorecidos pelo processo de
outsourcing ocorrido nos paises do “primeiro mundo”, teriam se beneficiado dessa
demanda, apresentando taxas de crescimento elevadas durante as Gltimas décadas.

Carneiro (2009) afirma que o crescimento da demanda nominal nos EUA néo foi
acompanhado por uma elevacdo equivalente na oferta, gerando sucessivos déficits em
transacbes correntes. Em funcdo de sua posicdo enguanto emissor da moeda
internacional, a economia americana conseguiu crescer ampliando o déficit comercial,
gerando estimulos para uma série de paises. A China, em funcéo do recente catching up,

beneficiou-se sobremaneira deste processo. Além da China, varios outros paises em

® “Esses agentes formaram o chamado global shadow banking system (“sistema bancario global na
sombra” ou paralelo). Um conjunto de instituicbes que funcionava como banco, sem sé-lo, captando
recursos no curto prazo, operando altamente alavancadas e investindo em ativos de longo prazo e
iliquidos. Mas, diferentemente dos bancos, eram displicentemente reguladas e supervisionadas, sem
reservas de capital, sem acesso aos seguros de depositos, as operagdes de redesconto e as linhas de
empréstimos de Ultima instancia dos bancos centrais. Dessa forma, eram muito vulneraveis, seja a uma
corrida dos investidores (saque dos recursos ou desconfianca dos aplicadores nos mercados de curto
prazo), seja a desequilibrios patrimoniais (desvalorizagéo dos ativos em face dos passivos).” CINTRA e
FARHI, 2008 — p. 35-36)
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desenvolvimento na Asia (tais como India, Coréia do Sul, Taiwan, entre outros) foram
favorecidos pelo deslocamento de multinacionais, notadamente em setores de maior
intensidade tecnoldgica.

J& a América Latina teve uma insercdo diferenciada neste processo, menos
focada no lado produtivo e mais centrada na globalizagdo financeira (CARNEIRO,
2009). Com uma pauta de exportacdes baseada principalmente em commodities, 0s
paises latino-americanos se beneficiaram indiretamente do crescimento da bolha
americana e de seu consequente déficit. Como pode ser visto no Grafico 1, embora
Brasil e Argentina tenham ganhado algum espaco no comércio com os EUA, os grandes
favorecidos pelo aumento do déficit americano foram os paises asiaticos. Estes, por sua

vez, tornaram-se grandes importadores de matérias-primas da América Latina (MEYER
e PAULA, 2009).
Gréfico 1 — Deficit comercial norte-americano: paises e regides selecionados (1989 a
2009)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do U.S. Bureau of Economic Analysis

Para Carneiro (2009) o Brasil se favorece dessas condi¢fes de forma um pouco
distinta em relacdo a América Latina em funcdo da composicdo de sua pauta de
exportacoes. Produtos basicos e manufaturas possuem participacao parecida no total de
exportacoes, o que gerou ganhos nas relagdes de troca em torno de 15% em comparagao

ao ganho médio de 20% para a regido como um todo entre 2002 e 2008. Contudo, o
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Brasil se beneficiou indiretamente, pois, exporta para os demais paises que, em funcéo
do ganho supracitado, ampliaram sua capacidade de importar.

Todo o processo descrito acima ocorre no contexto da globalizagdo que se
acelera ap6s a década de 90, gerando o crescimento de fluxos comerciais internacionais
e, principalmente, dos fluxos financeiros'® (SALAMA, 2009). Dessa maneira, é possivel
destacar, por exemplo, o crescimento da corrente de comércio (exportacdes mais
importacdes) sobre o PIB mundial que passa de 27% em 1986 para 50% em 2006 de
acordo com dados do Bank for International Settlements (BIS) e do Fundo Monetéario
Internacional (FMI). Esse crescimento, conforme é possivel extrair da discussdo acima,
ndo ocorre de forma homogénea nas diversas regides e paises do globo. Assim, como
afirma Carneiro (2009, p. 20):

Subjacente a esses dados estd a constituicdo de relagcGes dinamicas e
hierarquizadas da economia global, cujo primeiro elo esteve constituido pelas
economias americana e chinesa; o segundo, pela articulacéo intrarregional na

Asia; e o terceiro, pelos vinculos entre essa Ultima regido e aquelas
produtoras de matérias-primas, entre elas a América Latina.

Dessa forma, a crise nos EUA, iniciada em 2007, ameaca a continuidade do
ciclo de expansdo da economia mundial. Como foi visto, € exatamente a bolha
especulativa no mercado de crédito americano que financia boa parte do crescimento de
sua demanda, alimentada por exportagdes vindas do resto do mundo. O estouro da crise
praticamente inviabiliza esse modelo de crescimento e, consequentemente, afeta os
demais elos da economia mundial.

Na primeira fase da crise, a saber, entre junho de 2007 e setembro de 2008, as
economias emergentes pareciam ilesas aos acontecimentos nas economias
desenvolvidas. Esse periodo foi batizado na literatura como descolamento (do inglés,
decoupling) e uma de suas possiveis causas pode ser buscada na baixa participacdo dos
bancos sediados em paises em desenvolvimento nas opera¢des com “ativos toxicos” e
também na regulacdo, em geral, mais estrita de seus sistemas bancarios (DOOLEY e
HUTCHISON, 2009; CHUDIK e FRATZSCHER, 2011). Além disso, Mesquita e Tords

(2010) destacam que as economias desenvolvidas responderam prontamente a crise com

10 «A globalizagio ndo é apenas comercial, ¢ também financeira. O crescimento da globalizagdo
financeira é mais elevado. Se nos limitarmos aos intercAmbios financeiros e os relacionarmos aos
intercAmbios comerciais, observaremos que os fluxos de capitais se tornam em media cada vez mais
significativos que os fluxos comerciais. Em 1986, o estoque de titulos emitidos ndo representava mais do
que 23% do valor dos fluxos comerciais, mas a partir de 2002 esse estoque atingiu e depois ultrapassou
dois tercos do valor dos intercdmbios comerciais, atingindo 71% no final do periodo.” (SALAMA, 2009 —
p. 29)
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a flexibilizacdo da politica monetéria e diversas iniciativas''. Dessa forma, embora o
mercado de crédito interbancario tenha sido afetado, os fluxos de capitais para 0s paises
emergentes foram mantidos, o que contribuiu para mitigar o impacto inicial nessas
economias.

No que tange especificamente aos paises latino-americanos, de acordo com
Ocampo (2009), dos quatro fatores que engendraram seu desempenho positivo nos anos
2000, apenas dois apresentaram tendéncia de queda em 2007: remessas, de maneira
mais contundente e fluxo de comércio internacional, com desaceleragdo do crescimento.
Os demais fatores, condigdes financeiras e precos de commodities, continuaram em
situacdo positiva até o terceiro trimestre de 2008.

Dooley e Hutchison (2009) analisaram o contagio da crise americana para as
economias mundiais, com énfase nos paises emergentes, e concluiram que 0 processo
pode ser dividido em trés estagios. O primeiro deles, entre fevereiro de 2007 e maio de
2008 foi caracterizado pelo relativo isolamento dos mercados emergentes, com a
manutencdo dos precgos dos ativos e descolamento da trajetéria observada nos EUA. Em
um segundo momento, com a deterioragdo das expectativas de crescimento do PIB
americano e de outros paises industrializados, observou-se uma deflacdo de ativos mais
profunda do que aquela observada no mercado dos EUA. Finalmente, a terceira fase se
iniciou com a faléncia do banco de investimento Lehman Brothers, em setembro de
2008, que provocou um choque financeiro direto nos paises emergentes. A este evento
se seguiu praticamente uma paralisia nas linhas de crédito comercial com consequente
declinio dos fluxos de troca no mundo todo.

Como afirma Sousa et al (2011 — p. 30),

A evidéncia empirica tem mostrado que o impacto inicial foi limitado nestes
paises [0os emergentes], entretanto, posteriormente, houve maior oscilacdo em
variaveis reais (PIB, emprego, etc.) e financeiras (precos das aces, taxas de
juros, risco pais, etc.) nestas economias. Por este motivo, muitos economistas

costumam chamar a fase inicial de “descolamento” (ou decoupling em inglés)
e a segunda fase de “reagrupamento” (ou recoupling em inglés).

Para Freitas (2009), a bancarrota do Lehman Brothers marca a transformacédo da
crise financeira internacional em uma crise global sistémica. Nesse momento, as
economias emergentes, até entdo aparentemente inatingidas, passam a sofrer

intensamente os impactos da crise. As previsdes entdo se modificam e comegam a

11 Sobre as repostas de politica econdmica frente & crise nos paises desenvolvidos ver Taylor (2009).
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apontar para forte retracdo™?, principalmente na América Latina. Para Ocampo (2009), a
capacidade inicial das economias emergentes de descolarem sua trajetdria dos eventos
observados no mundo desenvolvido estava associada ao boom nos precos das
commodities. Além disso, os elevados niveis de reservas internacionais, em conjunto
com o crescimento acelerado das economias asiaticas, geraram a impressao de que 0s
mercados emergentes eram um destino seguro para investimentos. Contudo, como
reflexo dos eventos de setembro de 2008, estes fatores colapsaram.

Como afirma Freitas (2009), o acirramento da crise provocou aumento na
aversao ao risco e na preferéncia pela liquidez por parte dos agentes. Observou-se uma
macica fuga de capitais que se deslocam da periferia para os mercados dos paises
desenvolvidos, seja como consequéncia desse processo ou como forma de cobrir perdas
nesses mercados (KREGEL, 2009; FREITAS, 2009).

Por conseguinte, a liquidez internacional se reduziu com queda acentuada na
oferta de crédito comercial e rapida desvalorizagdo em varias moedas locais vis-a-vis ao
dolar. Além disso, a recessdo nas economias desenvolvidas, em conjunto com a
desalavancagem e a deflacdo dos ativos, engendrou um processo de queda nos fluxos
internacionais de comércio.

For Latin America the main problem with the crisis was that it affected
foreign demand for its products and services, while drastically reducing the
excess international liquidity that financed a substantial part of the
investments and expansion of those markets in the previous years. The same
excess liquidity was responsible for the general valuation of stock markets in
those economies. In addition, once the insecurity associated with the crisis
was installed, the natural flow of capital from these emerging economies to
supposedly safer harbors put extra pressure on their balance of payments.
All that combined with a sudden drop of commodities international prices

sure announced a bleak future for those countries. (GICO e VALADAO,
2010 -p. 3)

3. Impactos da crise no Brasil

Até o ultimo trimestre de 2008, a economia brasileira apresentava forte
crescimento e, aparentemente, a maior preocupagdo em termos macroeconémicos era o

controle da inflagdo, em um contexto de demanda interna crescente e aceleracdo dos

12 “Recent growth projections for 2009 have therefore been significantly revised downward—around five
percentage points relative to the projections in mid-2008.2 As this paper goes to press, all projections
indicate that Latin America will experience a recession in 2009 the severity of which will be worse than
in the previous two crises (1990 and 2002), and may be comparable to the worst year of the early
1980s—1983, when the regional gross domestic product (GDP) fell by 2.6%.~ (OCAMPO, 2009 — p.
705).
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precos mundiais de commodities. A situacdo se alterou abruptamente em setembro de

2008:
The international credit crunch led to a sharp reduction in the domestic
supply of credit, thus dealing a negative supply shock to the Brazilian
economy. The fall in commodity prices and world-trade flows also hurt
Brazilian exporters and, together with the increase in capital outflows, they
pushed up the real/US dollar exchange rate substantially at the end of 2008.
The combination of depreciation, liquidity constraints, and falling
international demand dragged consumers’ and business’ confidence down,
which in turn resulted in a sharp fall in private aggregate demand, especially
investment. The inevitable result was a ‘“technical” recession in the last

quarter of 2008 and the first quarter of 2009, during which Brazil’s GDP
dropped 4.3%. (BARBOSA, 2010 — pp 1)

Em face desse contexto, as perspectivas ao final de 2008 apontavam para forte
retracdo na economia brasileira. Contudo, o que se observou foi uma contracdo
relativamente mddica na renda nacional no ano de 2009, bem aquém das expectativas.
A economia dava sinais de recuperacdo ja no primeiro semestre de 2010, com
desempenho superior aos patamares observados no periodo pré-crise (PRATES et al,
2011). Tal situacdo deu origem a ideia largamente veiculada de que o Brasil teria sido
uma das Gltimas grandes economias a ser atingida pela crise e a primeira a sair dela™®
(BARBOSA, 2010).

De forma a compreender a rapida recuperacdo da economia brasileira é
importante analisar, em um primeiro momento, quais foram os impactos da crise na
economia nacional e, em seguida, quais politicas governamentais foram utilizadas na
tentativa de mitiga-los. Além disso, € interessante notar as mudancas no cenario global
que podem ter sido favoraveis a economia brasileira, relativizando, em alguma medida,
0 papel das politicas anticiclicas nesse processo de retomada do crescimento.

De acordo com Araujo e Gentil (2011), os principais canais de transmissao da
crise para o Brasil podem ser agrupados em trés: impacto nas contas externas;

repercussdes no sistema financeiro e, por fim, deterioracdo das expectativas.

3.1. Contas externas

13 “Segundo o jornal Valor Econdmico, edi¢do de 4 de margo de 2009: O Brasil ‘sera o primeiro pais a
sair da crise’, apos ter sido um dos ultimos a desacelerar o ritmo de crescimento, afirmou hoje o ministro
da Fazenda, Guido Mantega.” O Ministro do Planejamento Paulo Bernardo fez afirmagdo semelhante,
publicada no site do proprio Ministério: ‘Brasil serd o primeiro pais a sair da crise, diz Bernardo’.
(ARAUJO, GENTIL, 2011 — p. 8 - NOTA DE RODAPE)
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O periodo 2003-2007 foi marcado pela tendéncia ascendente do ciclo de liquidez
internacional que teve como consequéncia a abundancia de fluxos de capitais para 0s
paises emergentes. No Brasil, como resultado desse processo, o saldo da conta
financeira teve o maior superdvit da sua histéria em 2007. E, mesmo com o acirramento
da crise em setembro de 2008, o saldo da conta financeira naquele ano foi grande o
suficiente para contrabalancear o déficit em transac@es correntes (0 pior desde 1999).
Tal resultado foi atingido em fungéo da entrada recorde de Investimentos Diretos
Estrangeiros (IDE), estimulados pelas perspectivas de rentabilidade associados a setores
produtores de commodities e indUstrias baseadas na exploracéo de recursos naturais. As
expectativas de lucros estavam ligadas principalmente a tendéncia de alta desses
produtos que se manteve até meados de 2008 (PRATES et al, 2011).

E interessante notar que a propria tendéncia altista dos precos das commodities
pode ser vista com um dos primeiros efeitos da crise no pais. Com o colapso do
mercado financeiro americano e o aparente descolamento das economias emergentes,
2007 foi marcado por fluxo recorde de capitais para essas economias. Parte desses
recursos advinha de fundos de investimento de carater mais especulativo que, com a
queda da taxa de juros nos EUA, buscavam oportunidades de lucro. Como forma de
compensarem prejuizos no mercado subprime, os investidores ampliaram suas
aplicacBes no mercado de futuros ligado a commodities, gerando alta sobre as cotacoes
(PRATES et al, 2011; KREGEL, 2009).

No terceiro trimestre de 2008, com o contagio generalizado das economias
emergentes pela crise internacional, ocorreu fuga de capitais, principalmente em
modalidades mais volateis como “Investimentos de Portf6lio” que apresentaram queda
de mais de 80% em relacdo a 2007 (PRATES et al, 2011). Tal movimento, em geral
associado a busca de investimentos “mais seguros” e a cobertura de perdas nos
mercados das economias centrais, contribuiu para o menor dinamismo do mercado de
acoes brasileiro (FREITAS, 2009).

A combinacdo desses fatores resultou em um maodico superavit do balanco de
pagamentos em 2008 (2,9 bilhGes). Embora pequeno, o superavit é significativo dado o
contexto internacional e pode ser creditado ao alto preco das commodities sustentado até

agosto de 2008 e ao diferencial das taxas de juros praticadas nos EUA e a SELIC. A

1 Queda esta que poderia ter sido maior, caso néo houvessem vigorado condicdes tdo favoraveis no
primeiro semestre de 2008. A tendéncia de alta dos pregos de commodities incentivou a entrada de
recursos via “Investimentos de portfolio” que também foram impulsionados pela elevagdo do risco de
crédito soberano do Brasil, em abril, pela agéncia Standard & Poors. (PRATES et al, 2011)
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situacdo se reverte ja no ano de 2009, quando o superdvit do balanco de pagamentos
cresce para R$ 46,6 bilhdes, sustentado pelo resultado positivo da conta financeira, cujo
crescimento em relagdo a 2008 foi superior a 140%. Ao contrario do ano anterior,
observou-se crescimento nas aplicacbes sobre a modalidade de investimentos de
portfélio e queda nos investimentos estrangeiros diretos (PRATES et al, 2011).

No que tange a balanca comercial, em ambos os anos (2008 e 2009) foi
registrado superavit de, respectivamente, R$ 24,8 e R$ 25,3 bilhGes. Contudo, o
desempenho é bastante inferior ao observado em 2007 quando as exportacdes
superaram as importacdes em mais de R$ 40 bilhGes. De acordo com Prates et al
(2011), o desempenho da balanga comercial nos dois anos tem explicagGes diferentes.

Enquanto, em 2008, o recuo de 37,7% do superavit comercial decorreu do
maior ritmo de crescimento das importacOes relativamente as exportacdes
(44% e 23% frente ao ano anterior, respectivamente), em 2009, em
contrapartida, o ligeiro avanco deste superavit (de 1,3%) foi determinado pela

maior retragdo das importagOes vis-a-vis as exportacdes (26,2% e 22,7%,
respectivamente, frente a 2008) (...) (PRATES et al, 2011 —p. 78).

Em 2008, o forte movimento de apreciacdo cambial criou dificuldades para as
empresas exportadoras, o que foi parcialmente contrabalanceado pela tendéncia de alta
nos precos das commodities, responsaveis por cerca de 50% da pauta exportadora
brasileira (PRATES et al, 2011). A partir de setembro de 2008, a desaceleracao
generalizada da economia mundial provocou queda na demanda externa pelos produtos
brasileiros, assim como reversao na tendéncia dos precos das commodities. De acordo
com Araujo e Gentil (2011), em conjunto, tais movimentos geraram reducao no precgo e
guantum exportados, mesmo em contexto de forte desvalorizacdo cambial.

Ja Prates et al (2011) defendem que a performance da balanca comercial
brasileira em 2008 teria sido resultado das condi¢cdes em vigor no primeiro semestre e
ndo dos efeitos provocados pelo acirramento da crise. Para os autores, o dinamismo da
economia brasileira mantido até o terceiro trimestre de 2008 em conjunto com o
movimento de apreciacdo cambial engendraram, respectivamente, aumento das
importacoes e desestimulo as exportacoes.

Contudo, o resultado da balanca comercial em 2008 poderia ter sido pior, caso as
importaces ndo tivessem respondido prontamente a queda da renda observada no
altimo trimestre. Para Prates et al (2011), o perfil da pauta de comércio internacional
brasileira teve papel importante na manutengéo do resultado positivo. Isso porque a alta

no preco das commodities sustentadas até meados de 2008 fez com que o valor das
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exportacBes ndo se retraisse sobremaneira. Por outro lado, o perfil das importagdes,
focado em produtos de maior intensidade tecnoldgica, faz com que a elasticidade-renda
das importacoes brasileiras seja elevada, o que causou sua rapida queda no contexto de
recessao.

Ambos os fatores também sdo validos no contexto de 2009. Por um lado é
possivel citar a nova tendéncia de alta dos precos das commodities, sustentada pela
retomada do crescimento de paises emergentes, notadamente da China. Por outro lado, a

recessdo observada nos dois primeiros trimestres desestimulou as importagoes.

3.2. Sistema Financeiro

O sistema financeiro brasileiro é bastante solido e ndo foi afetado pela crise da
mesma forma vista nos paises desenvolvidos. Os bancos que atuam no pais ndo se
engajaram nas atividades do sistema conhecido como “originar ¢ distribuir” (do inglés
orginate-and-distribute) e ndo investiram nos derivativos ligados ao mercado subprime
(KREGEL, 2009). De acordo com Carvalho (2009), a principal causa dessa solidez € a
manutencdo da politica de juros altos que, na pratica, representa transferéncia de
recursos do Tesouro para os credores do Estado.

Kregel (2009) ressalta que nos mercados financeiros dos paises desenvolvidos
havia uma discrepancia entre a baixa rentabilidade de bancos comerciais e aquela
observada nos bancos de investimento. Além disso, vigoravam taxas de juros
domésticas baixas e até mesmo negativas, assim mantidas em funcdo de crises
anteriores. Em conjunto, estas foram as principais razGes para a expansao da
securitizacdo no mercado de crédito e dos derivativos ancorados em créditos
securitizados.

No caso do sistema bancéario do Brasil as altas taxas de juros praticadas
internamente garantiram alta rentabilidade aos bancos sem que eles tivessem que
incorrer em atividades de risco exacerbado®®. Isso também permitiu que os bancos
ampliassem a oferta de crédito de maneira lenta e seletiva. Dessa forma, como é

possivel observar na Tabela 1, os bancos brasileiros puderam manter taxas elevadas de

'3 paula e Sobreira (2010) discutem o comportamento do sistema bancarios brasileiro durante a crise. Para
0s autores, a reestruturagdo do sistema bancério nacional pos-Plano Real, o desenvolvimento de um
solido sistema de regulacdo providencial, assim como a forma de manejo da divida publica frente as
crises externas foram condi¢Bes importantes para o que o sistema bancario evitasse a crise sistémica que
se colocava como uma possibilidade.
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rentabilidade - mesmo no contexto da crise - superiores as observadas nos paises
desenvolvidos e em outros paises emergentes.

Tabela 1 — Bank Return on Equity (em porcentagem)

Pais 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Ultimo
Brasil 21,1 22,1 29,5 27,3 28,9 20,4| Outubro
Russia 17,8 20,3 24,2 26,3 22,7 12,1 Setembro
China - 13,7 15,1 14,8 19,9 - Junho
india 18,8 20,8 13,3 12,7 13,2 12,5 Margo
Japao -2,7 4,1 11,3 8,5 6,1 3,0 Setembro
EUA 15,0 13,2 12,7 12,3 7,8 3,3| Setembro

Fonte: FMI, Global Financial Stability Report, Abril 2009, Tabela 27.

O forte crescimento da economia nacional, que se acelerou em 2007,
impulsionou a demanda de crédito das empresas e, pelo lado da oferta, estimulou a
ampliacéo das linhas de credito para estas, principalmente na modalidade de capital de
giro.

Assim, no contexto de elevacdo do custo de captacdo das empresas nos
mercados de capitais internacional e doméstico, alguns bancos passaram a
oferecer empréstimos vinculados as operacdes com derivativos de délar em
condicOes de custo mais favoraveis. Nessas operacdes de crédito, os bancos
ofereciam recursos as empresas com dupla indexacdo: taxas entre 50% e 75%
dos juros do Depdsito Interfinanceiro (CDI) e variacdo cambial a partir de
uma cotacdo predeterminada. (FREITAS, 2009 — p. 131)

E importante notar que a taxa de cAmbio estava em trajetoria de apreciacio
desde 2003, o que criava dificuldades para as empresas exportadoras. Varias firmas
passaram a realizar operacOes de hedge, prevenindo-se de futuras depreciacdes do
dolar'®. Além disso, os bancos que haviam lucrado apostando contra o real na crise
cambial de 1999, reverteram sua estratégia, acreditando na hipotese de descolamento da
economia brasileira e na consequente continuidade da tendéncia de apreciacdo cambial
(KREGEL, 2009).

De acordo com Freitas (2009), a relativa estabilidade da taxa de cambio levou
bancos e empresas a subestimar o risco de operagdes com derivativos cambiais, que
foram oferecidas indistintamente as empresas exportadoras e ndo exportadoras de
diversos portes, construtoras e, até aos bancos de médio porte. Contudo, com o

acirramento da crise em 2008, o movimento de fuga de capitais provocou rapida

16 De acordo com Oreiro e Basilio (2010), as firmas exportadoras utilizavam derivativos de cAmbio para
recuperarem financeiramente as perdas operacionais.
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depreciacdo cambial®’

, dificultando sobremaneira 0 pagamento de varios contratos
corporativos. Kregel (2009) afirma que, em 2008, a exposicao a esse tipo de derivativo
era estimada em torno de R$ 49 a R$ 74 bilhGes.

Para Oreiro e Basilio (2010 — p. 245):
It is important to emphasize that the substantial depreciation of the nominal
exchange rate after the bankruptcy of Lehman Brothers was not the result of
capital flight or the reduction of international credit lines for Brazilian firms,

but the consequence of an increase in the precautionary demand for foreign
currency in order to face the debt commitments of exchange-rate derivatives.

Os autores argumentam que, em setembro de 2008, de acordo com dados do BC,
a entrada liquida de recursos no Brasil foi da ordem de US$ 2 bilhGes e foi observada
forte depreciacdo do real. Dado isso, a explicacdo seria que a pressao altista do délar foi
provocada pelo aumento da demanda de residentes no mercado a vista de divisas.

Grandes empresas como Sadia, Aracruz e Votorantim declaram fortes perdas
relacionadas a derivativos cambiais (KREGEL, 2009). Somado a isso, 0 acirramento da
crise provocou a quase paralisia das linhas externas de crédito para 0 comercio,
comprometendo as renovacdes dos Adiantamentos de Contrato de Cambio (ACC) e
provocando a reducdo dos prazos. Aliados a esses acontecimentos, as perdas com
derivativos de dolar desencadearam o crescimento da aversao ao risco e da preferéncia
pela liquidez dos bancos.

O mercado interbancario doméstico foi comprometido, pois, 0s bancos
desconheciam a exposi¢do dos demais participantes aos derivativos cambiais. Dessa
forma, ocorreu o chamado “empogamento de liquidez” com redugio da oferta de crédito
para empresas e pessoas fisicas e fuga para titulos publicos, movimento favorecido pela
elevacdo da meta da SELIC em setembro de 2008 (FREITAS, 2009).

Os maiores prejudicados por esse processo foram os bancos de pequeno e médio
porte. Essas instituicoes ja apresentavam maiores dificuldades de captacdo em funcéo de
mudancas recentes ligadas a tentativa do Banco Central de desacelerar o crédito e conter

a inflacdo®. Dessa forma, suas principais fontes de captacdo eram o mercado externo e

7.0 real se depreciou 22,7% entre 15 de setembro e 15 de outubro de 2008 (FREITAS, 2009).

18 «A primeira delas foi a instituigio, no més de janeiro, de recolhimento compulsorio sobre os depositos
bancérios das empresas de leasing, que captavam recursos para os seus controladores bancarios mediante
a emissdo de debéntures. Esse compulsorio resultou na retragdo das emissdes de debéntures pelas
empresas de leasing e no acirramento da concorréncia entre os bancos grandes para a captacdo de
recursos mediante certificados de depdsito bancério (CDB), o que se traduziu na elevagdo dos juros
oferecidos aos clientes e no oferecimento de liquidez diéria para os depositos até dois anos apds o prazo
inicial de dois a trés meses. O aumento dos juros dos CDB pressionou para cima as taxas de juros dos
instrumentos de divida direta emitidas pelas empresas ndo financeiras no mercado de capitais, como as
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Certificados de Deposito Bancario (CDB) - emitidos a custos altos em fungéo da disputa
por recursos (FREITAS, 2009). Esse primeiro canal, de acordo com Mesquita e Tords
(2010) foi largamente utilizado pelos bancos de pequeno e médio porte no contexto de
alta liquidez internacional®®.

Assim, com a reducdo dos fluxos de capital para as economias emergentes e com
0 aumento da aversdo ao risco, as instituicdes de médio e pequeno porte, dependentes
do mercado interbancério, incorreram em sérios problemas de liquidez (FREITAS,
2009). Além disso, como afirma Mesquita e Tords (2010), ao contrario dos bancos
maiores, cujas captacGes ocorrem principalmente via depdsitos a vista e de forma
pulverizada, essas instituicbes captam via CDB e possuem uma base de depositantes
mais concentrada. Com o aumento da percep¢do de risco, varios depositantes
transferiram seus recursos para instituicbes de maior porte, acirrando as dificuldades ja
existentes.

De acordo com Alfaro e Kanczuk (2009), o crescimento negativo no PIB
brasileiro que se seguiu ao acirramento da crise tem, como componente principal, o
crédito. Segundo os autores, a reducdo no volume de emprestimos e financiamentos foi
o principal canal pelo qual a crise afetou a economia real. Tal queda pode ser vista
como fruto de uma maior preferéncia pela liquidez dos bancos frente a incerteza
provocada pela crise de forma geral e, em particular, pela elevada depreciacdo cambial e

contracdo na liquidez internacional.

3.3. Economia real

Em abril de 2009, o FMI langou o relatério World Economic Outlook: crisis and
recovery no qual foram apresentados os prognosticos para o crescimento econdmico de
varias regibes do globo. O relatorio previa que, em face da queda nos precos da
commodities - principal produto da pauta de exportacfes da regido - assim como da
demanda externa, rendas de turismo e remessas, 0s paises latino-americanos seriam

duramente afetados pela crise.

debéntures e notas promissorias, bem como elevou o custo de captagdo dos bancos médios e pequenos.”
(FREITAS, 2009 —p. 131)

¥ “Em particular, em 2007, onze institui¢des financeiras de pequeno e médio porte, isto &, com
patriménio liquido inferior a R$7 bilhdes, captaram R$6,2 bilhdes em ofertas de agBes (primarias e
secundarias), com expressiva participacdo de investidores estrangeiros. Esse refor¢o da base de capital
permitiu as instituicbes de menor porte intensificar o crescimento de suas carteiras de empréstimo —
desenvolvimento também influenciado pela presenca desses bancos no segmento de crédito consignado.”
(MESQUITA e TOROS, 2010 — p. 8)
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Previa-se uma queda no PIB brasileiro de 1,3% no ano de 2009, assim como
déficit de 1,8% no balango de pagamentos, como percentual do PIB. Contudo, como ja
foi discutido anteriormente, essa realidade ndo se verificou. O Brasil registrou
crescimento negativo de 0,9% no primeiro trimestre de 2009, mas j& no segundo
trimestre, recuperou sua trajetéria de crescimento.

A seguir, sdo apresentados dados referentes a producdo agregada, emprego e
producdo industrial. Dessa forma, a partir da analise de alguns indicadores
macroecondmicos, sera possivel compreender qual foi a dimensdo real do impacto da

crise no pais.

3.3.1. Valor Adicionado Bruto

Como pode ser visto no Gréafico 2, o valor adicionado bruto (VAB) apresentou
queda de 4,1 e 1,4%, respectivamente, no quarto trimestre de 2008 e primeiro de 2009.
O setor mais atingido foi a inddstria, com crescimento negativo de 7,7 e 6,4% nos
periodos citados. Ja o setor de servicos foi o primeiro a apresentar recuperacao,
registrando crescimento positivo — 0,7% — ja no primeiro trimestre de 2009. A industria
volta a crescer no periodo seguinte, puxando a economia como um todo, mesmo com o
desempenho negativo da agropecuaria, que apresentou queda de 1%.

Sob a perspectiva da demanda, nota-se no Gréafico 3 que o resultado negativo no
quarto trimestre de 2008 foi puxado, principalmente, pela queda no investimento
(formacdo bruta de capital fixo — FBKF) que decresceu mais de 10%, despencando
ainda mais no trimestre seguinte (-13,1%). Contudo, ja no periodo ulterior, observa-se
crescimento positivo de 6,0%, o que demonstra a rapida recuperacdo da economia e a
melhora do estado de expectativas. O componente do consumo das familias apresentou
crescimento negativo no ultimo trimestre de 2008 (-1,9%), recuperando-se j& no

trimestre seguinte (0,9%).
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Gréfico 2 - VAB e VAB das atividades: agropecudria, inddstria e servigos
Variagéo em volume com taxa de ajuste sazonal (2006/T1 a 2011 T/3)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em dados das Séries Estatisticas/IBGE

Industria Agropecudria = VAB

No que tange ao setor externo nota-se que, em ambos 0s periodos, a queda nas
exportacOes é inferior a observada nas importacdes, respectivamente, - 3,9 contra -5,9%
no quarto trimestre de 2008 e -11,7 perante -17,0% no trimestre seguinte. Esses dados
ajudam a compreender o comportamento da balanga comercial que se manteve positiva
em ambos 0s periodos. Percebe-se também que 0s dois componentes retomam trajetoria
ascendente logo em seguida, sendo que, com apenas dois trimestres de exce¢do, 0
crescimento das importacbes € mais rapido do que aquele observado para as

exportacoes.
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Grafico 3 - Componentes do PIB pela 6tica da demanda: consumo, formacgéo bruta de
capital fixo, exportacdes e importacdes de bens e servigos

Variagéo em volume com taxa de ajuste sazonal (2006/T1 a 2011 T/3)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em dados das Séries Estatiticas/IBGE

3.3.2. Emprego

Pochmann (2009) destaca que a crise internacional representou uma inflexdo do
ciclo de expansdo produtivo no Brasil. Para o autor, as consequéncias desse processo
para 0 mercado de trabalho séo a elevacdo do desemprego, da ocupacéo precaria e da
rotatividade. Como pode ser visto no Grafico 4, até o acirramento da crise, a taxa de
desocupacdo da economia brasileira vinha apresentando uma consistente trajetoria de
queda e, embora em um primeiro momento a crise tenha, de fato, gerado um aumento
do nimero de desempregados, essa trajetdria ndo demorou a se inverter.

No primeiro semestre de 2007, observa-se um crescimento da taxa de
desemprego, tendéncia com rapida reversdo. A partir da segunda metade de 2007 o
desemprego caiu quase ininterruptamente até o Gltimo trimestre de 2008. Em seguida,
como resultado da crise, a taxa passou de 7,3% para 8,6%, 0 que representou um
crescimento de 17% no desemprego. No trimestre seguinte observa-se uma pequena
elevacdo da taxa que retoma a trajetoria de queda ja no periodo subsequente,

recuperando o nivel pré-crise ainda no Gltimo trimestre de 20009.
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Gréfico 4 - Taxa de desemprego: Média trimestral (2003/T1 a 2011/T4)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do IBGE

A regido metropolitana mais afetada pela crise foi a de S&o Paulo que registrou
um aumento de quase 30% na taxa de desemprego entre o Gltimo trimestre de 2008 e o
primeiro de 2009. Em seguida, estdo as regides de Belo Horizonte e Porto Alegre com
altas de 18,8% e 16,0%, respectivamente, no mesmo periodo. A regido metropolitana do
Rio de Janeiro, mesmo no contexto da crise, apresentou queda de 0,8% no nivel de
desemprego. Ja a regido de Recife foi a Gltima a recuperar a trajetoria de queda,
apresentando alta de 1,2% na taxa do terceiro trimestre de 2009 em relacdo ao periodo
anterior. Esta Gltima regido metropolitana, em conjunto com a de Salvador, foram as
Gltimas a recuperarem as taxas de desemprego pré-crise, fato registrado apenas no
quarto trimestre de 2010.

No que tange especificamente a economia formal, nota-se que ja no quarto
trimestre de 2008 todos os setores, com a excecdo do de servicos, apresentaram reducédo
no nimero de empregados. No total, de acordo com dados do Ministério do Trabalho
(vide Tabela 2), o pais registrou 634 mil demissdes no periodo em questdo e 57 mil no
periodo seguinte. O setor mais atingido pela crise foi a inddstria de transformacéo, que
registrou uma perda de, respectivamente, 345 e 147 mil postos de trabalho no dltimo
trimestre de 2009 e primeiro de 2008. A agropecuaria também foi bastante atingida,
perdendo 223 mil empregados no fim de 2008, provavelmente, como resultado da queda
nos precos das commodities. No mesmo periodo, o setor da construcdo civil teve um

saldo de 100 mil demissdes.
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Tabela 2 - Saldo de admissdes e demissdes: setores do IBGE (2008/T1 a 2009/T4)

Setores 2008/T1{2008/T2)2008/T3[2008/T4{2009/T1)2009/T2(2009/T3|2009/T4]2010/T1{2010/T2|2010/T3)|2010/T4
Ind. Extrativa Mineral 2,7 5,7 44 (- 42|- 11(|- 04 2,2 1,4 4,1 4,7 53 2,2
Ind. de Transformagé&o 146,2 ( 171,7| 2655 (- 3453 |- 147,4 29| 207,2|- 51,9| 204,4| 189,8| 206,1|- 1152
Senigos de Utilidade Publica 4,1 3,2 32(- 26 2,0 1,6 0,6 0,7 6,0 3,9 4,9 3,1
Construgao Civil 99,7 97,5( 100,6 |- 103,0 30,3 49,1 1048 (- 70| 127,7| 102,3| 1002 (- 76,0
Comércio 19,3| 112,9| 131,8| 117,4(- 70,8 37,8 1345| 1957 33,3| 110,8| 1484 | 227,1
Senigos 212,6 | 226,2( 260,6 |- 41,7 109,3| 1262 176,0 88,8 249,9| 240,1| 284,0 90,2
Administracéo Publica 21,2 11,5 84 (- 315 23,9 7,3 6,6 |- 19,7 13,5 7,8 55([- 21,2
Agropecuéaria 48,7 1783 |- 57|- 223,4|- 39| 1328 1,2 |- 1454 18,5| 156,6 |- 26,4 (- 174,6
Total 5544 8069 7689 |- 6344|- 578 357,3] 6331 625]| 6573| 816,1| 728,1|- 64,5

Fonte: Elaboracgéo propria com base nos dados do CAGED/MTE

No segundo trimestre de 2009, todos os setores, exceto a indUstria extrativa
mineral, jA apresentaram saldo positivo de contratagBes. O resultado do trimestre
seguinte foi bom o suficiente para que, na soma dos setores, 0 desempenho negativo do
altimo periodo de 2008 fosse superado em mais de 300 mil postos de trabalho. A
recuperacdo foi puxada pelo setor de servicos, cujos resultados dos primeiros trés
trimestres de 2009 somaram mais de 400 mil admissdes.

A industria de transformacdo, duramente atingida pela crise, ensaiou uma
recuperacdo de maneira mais efetiva apenas no terceiro trimestre de 2009, apresentando
novo saldo negativo de contratacdes no periodo seguinte®®. Contudo, volta a crescer em
2010 e mesmo com o resultado negativo do ultimo trimestre daquele ano, recuperou as
perdas sofridas no semestre da crise, somando um saldo de 150 mil admissdes no

periodo entre os Ultimos trimestre de 2008 e 2010.
3.3.3. Industria

Como foi possivel observar a partir da analise desenvolvida até este ponto, a
industria foi o setor mais atingido pela crise. No Grafico 5, nota-se que o valor da
producdo industrial apresentou trajetdria de crescimento até o terceiro trimestre de 2008,
sofrendo brusca queda nos dois trimestres subsequentes, tanto na inddstria extrativa
quanto na de transformacdo. Ambas voltam a crescer ja no segundo trimestre de 2009,

retomando 0 movimento ascendente.

2 Contudo, esse Gltimo resultado no é significativo, pois esse setor costuma sofrer desaceleracio no
altimo trimestre do ano.
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Gréfico 5 - Producdo industrial: Atividades industriais
Média trimestral: 2006/T1 a 2011/T4 (média de 2002=100)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do IBGE

No que tange aos produtos manufaturados, percebe-se, no Grafico 6, que a
producdo de bens de capital e de consumos duraveis foram as mais prejudicadas pela
crise mundial. Observa-se que os demais segmentos da inddstria apresentaram
comportamento semelhante para toda a série, ou seja, em geral ocorre desaceleracédo da
producdo nos dois Gltimos trimestres do ano. Tal desaceleragdo foi maior do que a
registrada em outros periodos, contudo, a retomada do crescimento ocorre rapidamente.

Para autores como Oreiro e Basilio (2010) e Freitas (2009), parte da queda na
producdo industrial observada teve sua causa ligada a crise provocada pelo estouro da
bolha especulativa de derivativos ligados ao cambio. Os bancos, ao elevarem a
preferéncia pela liquidez frente a incerteza causada por um lado pelo acirramento da
crise internacional e, por outro, pelas dificuldades de importantes firmas nacionais,
teriam reduzido a oferta de crédito para consumo e investimento, afetando a producéo
industrial.

Para Freitas (2009 — p. 134), um exemplo € o caso do Banco Votorantim:

O aperto de liquidez atingiu igualmente o Banco Votorantim, nono maior
banco no ranking por ativo e lider no financiamento a veiculos usados,
afetado pelos rumores sobre sua satde financeira em razdo das perdas de 2,2
bilhdes de reais de empresas do Grupo Votorantim com as operagdes de
derivativos de cambio. Com os problemas do Votorantim, o crédito nesse
segmento ficou virtualmente paralisado com sérias implicacBes para o
comércio de veiculos novos. Com elevacdo dos estoques, as montadoras
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interromperam a produgdo nos dois Gltimos meses do ano, afetando toda a
cadeia produtiva.

Ainda segundo esses autores, uma série de atrasos e erros na conducdo da

politica monetaria teria agravado o problema. A seguir sdo discutidas as principais

medidas anticiclicas e os eventuais problemas ligados a implantagdo destas.
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Gréfico 6 - Producdo industrial: Categorias de uso

Média trimestral: 2006/T1 a 2011/T4 (média de 2002=100)

Q

===Bens de capital

& < ) & <> < < < ) & <>
AN NN S\ S\ N\ NP\ S\ SN AN \
Q L N N Q N N N N\ N

DS S S SIS ST ST ST S S

== Bensintermediarios

Bensde consumo == Bens de consumo duraveis

=== Semi-duraveis e nao duraveis

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do IBGE

4. Politicas Anticiclicas

Os impactos da crise no Brasil, embora fortes num primeiro momento, foram

rapidamente contornados e 0 pais retomou sua trajetdria pré-crise. Tal constatacao ficou

clara na analise realizada na secdo anterior. A recuperacdo econdmica do pais é

comumente creditada ao pacote de politicas anticiclicas lancado pelo governo, como
afirma Barbosa (2010, p. 1):

The Brazilian government responded to the world crisis with a sequence of
unprecedented expansionary actions in the country’s recent economic
history. Contrary to what happened during the international crises of the
1980s and 1990s, this time the Brazilian authorities adopted a sequence of
monetary and fiscal counter-cyclical actions to stop the international crisis
from contaminating the Brazilian financial system and to resume growth as
soon as possible.
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Contudo, embora o conjunto de medidas governamentais adotadas tenham
ajudado a mitigar os efeitos da crise, Aratjo e Gentil (2011) destacam que, em
comparagdo com outros paises, as politicas fiscal e monetéria implementadas no Brasil
foram modestas. Os autores também realcam a negligéncia das analises feitas nesse
sentido em relagdo a mudancas no cenario internacional que favoreceram a retomada da
economia brasileira.

Barbosa (2010) divide as politicas adotadas pelo governo em trés grupos: acdes
e programas criados antes da crise que ajudaram o pais durante a mesma e que, passada
a turbuléncia, continuaram em vigor; medidas emergenciais com duracéo finita e; novas
acOes estruturais antecipadas pelo governo e mantidas, mesmo ap06s a retomada do
crescimento.

No que tange ao primeiro grupo, O autor cita as seguintes politicas
governamentais implementadas pelo governo Lula: (1) expansdo do mecanismo de
protecdo social; (2) aumento do poder de compra do salario minimo; (3) expansdo do
investimento publico; (4) corte de impostos ligados & nova politica industrial brasileira;
(5) reestruturacdo da carreira e gastos de pessoal no ambito do governo.

No segundo grupo de medidas, de carater temporario, é possivel agrupar a

politica cambial, monetéaria e fiscal praticadas como resposta a crise.

4.1. Politica cambial

Os objetivos da politica cambial eram o combate a depreciacdo do real frente ao
dolar e garantia de liquidez no mercado de divisas?'. De acordo com Gentil e Aradjo
(2011), as principais acfes nesse sentido foram as intervencées do BC no mercado a
vista de ddlares e as operacGes de venda com compromisso de recompra. Barbosa
(2010) destaca que o BC também criou linhas de crédito temporéarias para as firmas
exportadoras®.

Entre outubro de 2008 e fevereiro de 2009, o BC realizou uma série de leildes e
vendeu, no total, US$ 14,5 bilhdes no mercado a vista. Nesse mesmo intervalo de

tempo, foram feitas vendas com compromisso de recompra no total de US$ 11,8

2! para Paula e Sobreira (2010, p. 230): “the BCB did intervene in the foreign exchange markets that
aimed principally to enhance liquidity in the banking sector, rather than defending a particular level of
exchange rate.”

22 Como j4 foi discutido anteriormente, vérias firmas firmaram complexos contratos com derivativos de
cambio vinculados as suas receitas exportadoras. Com 0 acirramento da crise e 0 recuo do comércio
internacional aliados a depreciacao do real, tais empresas enfrentaram sérios problemas de liquidez.
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bilhGes. Tais operagdes foram restritas as instituicGes dealers de cdmbio. No caso dos
empréstimos de reservas®, a participacio foi ampliada a todas as instituicdes
autorizadas a operar no mercado de divisas, pois seu objetivo central era garantir a
liquidez do comércio internacional. Ao todo foram gastos US$ 12,0 bilhGes nessa
modalidade, sendo 75% desses recursos voltados para o0 mercado de ACC (MESQUITA
e TOROS, 2010).

Ainda em funcdo da incerteza em relacdo a exposicdo corporativa aos
derivativos cambiais, 0 mercado de cambio sofreu aumento de volatilidade, impactando
a formagdo de pregos no mercado futuro. De forma a regulamentar essa situagéo, o BC
passou a oferecer swaps cambiais até o teto de US$ 50 bilhdes** (o que equivalia a 25%
das reservas acumuladas) (MESQUITA e TOROS, 2010).

Tais medidas foram possiveis em funcdo do volume de reservas que o0 pais
acumulara no periodo pré-crise e que somavam cerca de US$ 210 milhdes em agosto de
2008. Entretanto, a estratégia adotada pelo BC ndo foi capaz de contrabalancear o
movimento dos capitais privados e impedir que o real se desvalorizasse em 54%2° entre
agosto e dezembro de 2008 (GENTIL e ARAUJO, 2011). Contudo, Barbosa (2010)
afirma que as intervencbes do BC no mercado cambial foram bem sucedidas em
garantir um nivel minimo de liquidez para as firmas exportadoras.

De acordo com Oreiro e Basilio (2010), a origem da crise financeira no Brasil
foi o estouro da bolha especulativa ligada a derivativos cambiais, usados
indiscriminadamente pelas firmas, em parte, como forma de compensarem perdas frente
a trajetoria ascendente da taxa de cambio. Para esses autores, a depreciacdo cambial foi
fruto da demanda dessas firmas perante as dificuldades de garantirem seus
compromissos no contexto do acirramento da crise. Dessa forma, o BC teria demorado a
intervir no mercado de divisas, acumulando R$12 bilhGes entre agosto e setembro de
2008 através de operacGes com swaps cambiais reversos que representaram perdas de

igual montante para firmas brasileiras.

% De forma a realizar tais empréstimos em moeda estrangeira, foram necessérias algumas mudancas na
legislacdo. A principal medida nesse sentido foi a Medida Proviséria (MP) 442 (convertida na Lei 11.882)
que autorizou tais operacoes.

% Com as mudancas ocorridas no inicio de 2009 no que tange ao cadmbio e & disponibilidade externa de
recursos, 0 montante de operagdes com swap foi de US$ 14 bilhdes, ou seja, 24% do total inicialmente
anunciado pelo BC.

% De acordo com Nassif (2010), a ripia indiana sofreu, no mesmo periodo, uma desvalorizacio em torno
de 10%. Para o autor, embora as economias brasileira e indiana tenham sido afetadas por canais
semelhantes, tal diferenca se explica pelo menor nivel de liberalizagdo financeira na india.
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4.2. Politica monetéria

O BC também foi obrigado a intervir na proviséo de liquidez em moeda nacional.
Embora ndo tenha ocorrido uma crise bancéria propriamente dita, com fuga de
depdsitos em nivel sistémico, houve um aumento da aversdo ao risco que, na prética,
traduziu-se na transferéncia de depositos de instituicbes de pequeno e médio porte para
instituicdes maiores. Como afirma Mesquita e Tords (2010), entre agosto de 2008 e
janeiro de 2009, os depdsitos totais do sistema bancério cresceram 13%, porém, nas
instituicbes de pequeno e médio porte houve uma reducdo de 11% e 23%,
respectivamente.

Além disso, como afirma Freitas (2009) o acirramento da crise em setembro de
2008 gerou um movimento de “empogamento de liquidez” discutido na sec¢ao anterior.
Tal movimento se desdobrou, por um lado, em problemas de liquidez para bancos de
pequeno e medio porte, dependentes do mercado interbancario e, por outro, na queda na
oferta de crédito.

A crise internacional atingiu a economia brasileira em um momento de auge,
qguando completava uma seqiiéncia de seis trimestres de crescimento em
aceleracdo. Nesse contexto, no qual as empresas produzem mais e planejam
novos investimentos, o crédito bancario é essencial tanto para o giro como
para a expansdo da producdo. Na reversdo das expectativas, os bancos
reagiram com excesso de prudéncia e retrairam fortemente o crédito, levando
as empresas a rever os planos de producéo e de investimento. O resultado foi
a répida desaceleragdo da atividade econémica no Ultimo trimestre do ano.
(FREITAS, 2009 —p. 132)

Tendo em vista estas questbes, o0 BC tomou uma série de iniciativas
contemplando trés areas: compulsério, Fundo Garantidor de Crédito (FGC) e redesconto
(MESQUITA e TOROS, 2010). Os objetivos de tais medidas era injetar liquidez na
economia e garantir a solidez do sistema bancario (ARAUJO e GENTIL, 2011).

Dessa forma, de acordo com Freitas (2009), o BC realizou dez alteragdes na
regra de compulsorio entre 23 de setembro e 13 de novembro. Com as mudancas, o BC
reduziu as aliquotas de compulsério sobre depdsitos a vista, a prazo e a exigibilidade
adicional sobre depositos (a vista, a prazo e poupanca). Além disso, os abatimentos no
recolhimento de compulsério foram vinculados a incentivos para que instituicbes
maiores adquirissem ativos de bancos menores em dificuldade (MESQUITA e TOROS,
2010).
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No que tange ao mecanismo de redesconto, foram realizadas mudangas na
regulamentac&o®®, com vistas ao aperfeicoamento do sistema. E, em marco de 2009, foi
criado o Deposito a Prazo Especial com Garantia do Fundo Garantidor de Crédito
(DPGE). Tal medida tinha como objetivo garantir a recuperacao das emissdes de bancos
de pequeno e médio porte. O atraso relativo da medida € justificado por Mesquita e
Toros (2010 — p. 15):

O timing da criacdo do DPGE foi importante, pois como ilustra a experiéncia
de diversos paises durante a crise, o oferecimento de garantias de depositos
pode ser contraproducente se anunciado em momentos de estresse intenso

(isto €, ha o risco de se estigmatizar toda uma classe de instituicdes, com
efeitos deletérios sobre a concentragdo da liquidez).

Outra iniciativa tomada com consideravel atraso pelo BC foi a reducdo na taxa
béasica de juros. Como ja foi salientado, o primeiro semestre de 2008 foi marcado por
uma tendéncia altista nos precos das commodities. Tal tendéncia gerou uma pressao
inflacionaria e o IPCA acumulado em 12 meses mostrava que o indice se afastava do
centro da meta. Sendo assim, a partir de abril de 2008 o BC iniciou uma fase de alta da
SELIC. O dltimo aumento estipulado pelo Comité de Politica Monetaria (COPOM)
ocorreu no dia 10 de setembro, as vésperas da queda do Lehman Brothers e em meio a
crescente turbuléncia dos mercados financeiros (FREITAS, 2009).

De acordo com Barbosa (2010), nos meses subsequentes, a rapida depreciagédo
do real fez com que o BC permanecesse relutante em afrouxar a politica monetaria,
mesmo frente a abrupta reducdo na atividade econémica. Foi apenas em janeiro de 2009
que a autoridade monetéria iniciou a fase de cortes da taxa basica, quando, segundo o
autor, a depreciacdo do real ja ndo impunha riscos inflacionarios a economia.

Segundo Mesquita e Torés (2010) a decisdo de relaxar as regras do compulsério,
mantendo a taxa SELIC em alta ndo se trata de uma contradi¢do, mas antes uma postura
embasada no arcabouco operacional dos bancos centrais. Este arcabouco prevé, segundo
0s autores, a segmentacdo explicita entre a gestdo de liquidez e a politica monetaria.

Ja Oreiro e Basilio (2010) classificam como incoerente a politica monetaria
praticada pelo BC entre setembro de 2008 e janeiro de 2009. De acordo com os autores,
a opcdo de lidar com o problema de liquidez através da reducdo dos requerimentos de
compulsério sem reducdo na taxa de juros € completamente ineficaz. Além disso, para

Freitas (2009), a alegacdo do BC de que haveria um descompasso entre oferta e

% Mais especificamente, as mudancas na regulamentacéo do redesconto foram realizadas através da lei
11.882 e da Resolugdo 3.622, de outubro de 2008.
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demanda, provocando pressdes inflacionarias na economia, ndo se sustentam perante 0s
dados disponiveis. Dessa forma a autora associa essa op¢ao do BC ao conservadorismo
da instituicdo e a certa inocéncia da autoridade monetéria que parece ter acredito na
hipotese de descolamento das economias emergentes.
Assim, tudo indica que o BCB errou duas vezes: uma em insistir no
diagndstico de que a economia brasileira estava crescendo acima do seu
potencial, e a outra por ndo vislumbrar a gravidade da desaceleracdo em

Ccurso nas economias avangadas associada ao movimento de desalavancagem
do sistema financeiro e de deflacio dos ativos (FREITAS, 2009 — p. 11).

A partir de janeiro de 2009, o BC fez sucessivos cortes na taxa SELIC. De
acordo com Barbosa (2010), o corte total foi de 400 pontos, fazendo com que a taxa
alcangasse o valor de 8,75% no terceiro trimestre de 2009. Contudo, o intervalo de
eficacia da politica monetaria fez com que tais medidas s6 passassem a surtir efeito em
fins de 2009 e ao longo de 2010, periodo em que a economia brasileira ja se encontrava
em trajetoria de recuperacéo.

Nassif (2010) compara as respostas da politica monetéaria brasileira e indiana.
Neste segundo pais, a autoridade monetéaria agiu rapidamente cortando a taxa interna de
juros (repo rate) em cerca de 300 pontos entre outubro de 2008 e janeiro de 2009. Para
0 autor, o atraso do BC brasileiro pode ser considerado um erro na condugéo da politica
monetaria e seria um dos responsaveis pela diferenca na performance das duas
economias®’. J& Gentil e Aratjo (2010) tecem comparacdes semelhantes em relacéo a
outros paises latino-americanos e concluem que, a excecdo de Costa Rica e Uruguai, a
SELIC esteve entre as taxas mais altas no periodo pré e pds-crise.

(...) os efeitos recessivos do ciclo de alta de juros ocorrido ao longo de 2008
seriam fatalmente sentidos. A demora em reduzir a taxa SELIC e a lenta
velocidade com a qual isto ocorreu tiveram impactos contracionistas,
constituindo uma componente recessiva interna aos impactos recessivos de

uma crise externa de grandes propor¢des. (ARAUJO e GENTIL, 2010 — p.
16)

A gestdo da politica monetaria ndo foi suficiente para provocar uma reversao das
expectativas bancarias e a restricdo na oferta de crédito seguiu como um sério problema,

com impactos discerniveis na producdo industrial. Como forma de contornar esse

2" Enquanto o PIB real brasileiro caiu 0,2% em 2009, a economia indiana apresentou um crescimento em
torno de 6% no mesmo periodo.
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problema o governo utilizou os bancos publicos (Caixa, BB?® e BNDES) para ampliar a
oferta de crédito?®. Como resultado a participacdo das instituicdes governamentais no
mercado de crédito cresceu vigorosamente. De acordo com Nassif (2010), BB e Caixa
se tornaram algo como ‘“quase emprestadores de ultima instancia”, tendo sido
autorizados pelo BC a adquirir ativos de bancos em dificuldades, ampliando ainda mais
a fatia de mercado controlada pelos bancos publicos.

4.3. Politica Fiscal

De acordo com Barbosa (2010), o relativo atraso na conducdo da politica
monetaria teve que ser compensado por um pacote amplo de medidas fiscais. A partir
do quarto trimestre de 2008, o governo brasileiro implementou uma série de cortes nos
impostos como forma de estimular producdo e vendas. Ainda segundo esse autor, o
objetivo principal dessa politica foi evitar acumulacdo excessiva de estoque,
principalmente em relagdo aos bens de consumo duraveis.

Dentro desse contexto, a primeira medida foi a reducdo da aliquota do IPI
(Imposto sobre Produtos Industrializados) para o setor automobilistico. Em seguida
foram beneficiados os setores de eletrodomésticos, bens de capital, construcéo civil e
alguns alimentos. Ainda na esteira das desoneracdes fiscais, & possivel citar alteracdes
nas regras de aplicacdo do IOF (Imposto sobre operacdo financeira) e um aumento do
piso de isencdo do IR (Imposto de Renda). De acordo com Barbosa (2010), tais
reduces foram estimadas em torno de 0,3%% do PIB durante 2009,

Para Araujo e Gentil (2010 — p. 17):

As medidas fiscais de mais alto impacto sobre a demanda agregada foram a
elevacdo do valor do SM [salario minimo] e seu efeito de expansdo sobre as
transferéncias previdenciarias e o0 seguro-desemprego, adicionada a

ampliacdo das transferéncias de renda as familias mais pobres (em valor e em
nimero), a recuperagdo dos saldrios e elevacdo do contingente dos

%8 Em abril de 2009 o presidente do BB, Lima Neto, foi afastado do cargo. A razdo da demissdo teria sido
sua recusa em ceder as pressdes de Lula para que reduzisse o spread bancério praticado nos empréstimos.
http://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u547787.shtml

% De acordo com Paula e Sobreira (2010), entre Agosto de 2008 e Julho de 2009, a razdo entre Crédito e
PIB para os bancos publicos cresceu de 12,5% para 17,3%. J& no caso dos bancos privados nacionais e
bancos estrangeiros, a mesma medida no mesmo periodo passou, respectivamente, de 16,2% e 7,7% para
17,6% e 8,3%.

%0 Nassif (2010) destaca que as medidas implementadas pelo governo indiano entre setembro de 2008 e
janeiro de 2009 representaram um gasto adicional de, aproximadamente 3% do PIB nacional. O que 0
autor considera um pacote de medidas bem mais agressivo do que o praticado no Brasil.

%! Para maiores detalhes sobre as medidas tomadas e o aparato juridico utilizado ver Guimaraes (2009).
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funcionéarios publicos e a ampliacdo do investimento do setor publico
(principalmente das empresas estatais federais)

O governo ainda ampliou a extensdo do seguro desemprego e acelerou gastos
com investimentos. Em conjunto tais medidas levaram a uma revisdo da meta de
superavit primario para de 3,8% do PIB para 2,9% em 2009 e 3,3% em 2010 (DORBEC
e PERRACINO, 2009)*.

Por fim, mas ndo menos importante, o governo federal langou um novo
programa habitacional, o PMCMV, destacado por Barbosa (2010) como a iniciativa

mais importante da administragdo Lula no contexto da crise.

4.4. Programa “Minha Casa, Minha Vida™

O PMCMYV foi anunciado pelo governo em margo de 2009, com inicio previsto
para abril**. Embora seja um programa habitacional, de acordo com Cardoso e Leal
(2010) o programa foi desenhado com uma clara intencdo anticiclica, em linhas
keynesianas, com foco na dinamizacao da industria da industria da construcdo civil e do
restante da economia, através do efeito multiplicador. O programa teria como objetivo,
gerar empregos principalmente para trabalhadores de baixa qualificacéo.

Tais metas sdo expressas em material divulgado pelo Governo Federal®*

que
elenca trés compromissos do programa: implementacdo do PNH, construindo um
milhdo de moradias®>; aumento do acesso das familias de baixa renda & casa propria;
geracdo de emprego e renda por meio do aumento do investimento na construcédo civil.
O PMCMV, com prazo de duracgdo inicial de dois anos, previa, portanto, a construcdo
de novas habitagcbes, beneficiando mutuarios com renda de até dez salarios minimos,
com condi¢des variaveis de acordo com a faixa de renda do favorecido.

O novo programa habitacional foi dividido em cinco iniciativas, como descreve

Barbosa (2010). Em um primeiro momento, o governo adquire, através de um fundo,

%2 Dorbec e Perracino (2009) comparam as reacdes de Brasil e Rlssia perante a crise. Os autores
acreditam que, embora o governo brasileiro tivesse uma margem de manobra inferior, as medidas
implementadas aproveitaram todas as oportunidades existentes para estimular a economia. E, embora o
pacto de medidas pareca timido em compara¢do ao que foi feito na Russia, o0 governo brasileiro utilizou
outras estratégias como alguns truques contdbeis (um exemplo disso teria sido a retirada do balanco da
Petrobrés das estatisticas fiscais) e a utilizagdo dos bancos publicos para a ampliacdo da oferta de crédito.

% 0 PMCMV foi criado através da Medida Provisoria n° 459, de 25 de mar¢o de 2009. Sua
regulamentacdo se deu através do Decreto n° 6.819, de 13 de abril de 2009 o qual foi posteriormente
transformado na Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009.

* \er Governo Federal (2009).

% posteriormente, o prazo do programa foi estendido e sua meta ampliada para dois milhdes de moradias.
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projetos habitacionais para a construcdo de 400 mil novas residéncias. A construcdo é
realizada por empresas privadas que devem garantir um preco determinado e seguir
padrdes de construcdo estabelecidos®®. Cumpridas as condicdes determinadas pelo
programa, 0 governo garante a demanda para as novas moradias. Quando a construcéo é
concluida, as novas habitacGes sdo repassadas as familias pobres (renda de até trés
salarios minimos) a valores e taxas subsidiadas.

Segundo, o governo utiliza recursos governamentais e o0 FGTS para conceder
subsidios e taxas de juros favoraveis para a aquisi¢do através do mercado, por familias
de classe média (renda entre 3 e 10 salarios minimos), das outras 600 mil unidades.
Assim como na primeira iniciativa, nesse caso as constru¢fes também sdo realizadas
por empresas privadas e devem seguir certos padrdes pré-especificados pelo governo.

Além disso, em terceiro lugar, o governo inclui no programa habitacional uma
série de medidas com o objetivo de reduzir impostos indiretos que incidem sobre o
valor das habitacdes, tornando-as mais acessiveis para usuarios de baixa renda. A quarta
iniciativa incluida no programa prevé uma linha de crédito especial com recursos da
Unido (de até R$ 5 bilhdes) para projetos de infraestrutura urbana, com taxas favoraveis
e prazos estendidos. Por fim, o programa inclui recursos de até R$ 1 bilhdo,
disponibilizados pelo BNDES para a cadeia produtiva da construcdo civil, com o
objetivo de estimular a modernizacdo das técnicas produtivas dessa industria.

O PMCMV se subdivide em dois programas: o Programa Nacional de Habitacéo
Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). Contudo, a maior
parte dos recursos € destinada para o primeiro, uma vez que € nas regies urbanas que
se concentra o déficit habitacional brasileiro. No que tange ao PNHU, o foco do
programa sdo as capitais e regibes metropolitanas, municipios com mais de 100 mil
habitantes e, em condi¢bes especiais, cidades com populacdo entre 50 e 100 mil
habitantes.

Em principio, as metas do programa respeitam a participacdo dos estados e
regides no déficit habitacional estimado pela FJP para 2007%' e, tanto o custo dos
imdveis quanto os subsidios, sdo regionalizados. Além da participacdo do municipio no
déficit habitacional, o governo federal prioriza aplicacdo de recursos em municipios que

assumam 0s seguintes compromissos: aportes financeiros, doacdo de terrenos,

% Sobre os padrées de construgdo estipulados pelo PMCMV ver CAIXA e GOVERNO FEDERAL
(2009).

¥ Contudo, 0 Governo Federal se reserva o direito de alterar a alocacéo dos recursos conforme a maior ou
menor contribui¢do dos municipios.
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infraestrutura para o empreendimento, desoneragéo fiscal (ICMS, ITCD, ITBI e ISS) e,
por fim, agilizacdo das aprovacdes de projetos, alvaras, autorizagdes e licengas.

Dessa forma, o PMCMV é anunciado como parte do pacote para 0 combate a
crise econdmica com o beneficio de objetivar a construcdo de moradias, visando a
reducdo do déficit habitacional brasileiro, problema cuja resolucédo sempre foi uma das
bandeiras do Partido dos Trabalhadores (PT). O desenho do programa coloca a maior
parte das decisdes nas méos da iniciativa privada, com clara intengdo de estimular o
mercado habitacional, historicamente pequeno no Brasil*®,

De uma forma geral, o investimento total no programa, anunciado em sua
primeira fase, € da ordem de R$34 bilhGes. Desses recursos, a maior parte € oriunda
diretamente da Unido (R$25 bilhGes), o FGTS participa com R$7,5 bilhdes, cabendo ao
BNDES o investimento de R$1 bilhdo®. De acordo com estudo publicado pela
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) em fevereiro de 2009, um programa habitacional com
capacidade para a construcdo de um milhdo de moradias em dois anos exigiria um
aporte de recursos de R$39,5 bilhdes, gerando como impacto um acréscimo no PIB de
0,7 ponto percentual em 2009 e 2010. Ainda segundo o estudo da FGV (2009),
conforme pode ser visto na Tabela 3, um investimento desse montante seria capaz de
gerar mais de 300 mil empregos diretos na construcdo civil e mais 229 mil empregos
indiretos em outros setores.

Tabela 3 — Impacto do programa de investimentos

Investimento no ano (RS milhdes) 19.772,84
Geragdo de empregos (postos de trabalho) (%) em relagdo a 2008
Na construgao 302.968,00 14,70
Em outros setores 228.997,00 0,30
Em toda economia 531.965,00 0,60
Impacto no PIB (RS milhdes) (%) em relagdo a 2008
Na construgao 10.509,08 8,20
Em outros setores 10.198,79 0,40
Em toda economia 20.707,88 0,70

Fonte: FGV (2009) —p. 3

Shimizu (2010), utilizando a metodologia de equilibrio geral computavel, estimou
0s impactos regionalizados do PMCMV, supondo a realizacdo dos investimentos ao

longo de quatro anos. Segundo esse autor, o impacto no PIB brasileiro seria um

% De acordo com Maricato (2006), 0 mercado habitacional brasileiro é restrito a uma elite econdémica e
atinge apenas entre 20% e 30% da populacao.

% posteriormente, com o lancamento da segunda fase do programa (PMCMYV 2) como parte do Programa
de Aceleracdo do Crescimento 2 (PAC 2), os recursos foram ampliados para R$ 71,7 bilhdes.
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acréscimo de 0,078% anualmente, durante esse periodo, e mais 0,202% ao fim de todos
as operagdes, totalizando um aumento acumulado de 0,515%. Além disso, nas projecGes
realizadas no estudo, o programa geraria 246 mil novos empregos formais.

O lancamento do PMCMV foi muito bem recebido pelos setores ligados a
construcdo civil, como é possivel notar em relatério publicado a ocasido do 8°
ConstruBusiness, 0 Congresso Brasileiro da Construgéo:

Programas federais como o Minha Casa, Minha Vida vém gerando
externalidades positivas no setor do Construbusiness. Apds o lancamento do
programa Minha Casa, Minha Vida, verificou-se um crescimento na
producdo de novas unidades habitacionais voltadas, principalmente, para o
publico alvo do Programa. O crescimento do mercado se reflete diretamente
na criagdo de empregos, no aquecimento da indUstria de materiais de

construgdo e na retomada da atividade econbmica do pais.
(DECONSIC/FIESP, 2009 — p. 45)

O setor foi muito beneficiado por uma série de medidas institucionais e
mudancas conjunturais* e vinha crescendo fortemente desde 2004. Em média, nos anos
2000, a construcdo civil foi responsavel por mais de 40% da formacao bruta de capital
fixo no pais e contribui com 6,7% do total de pessoas ocupadas. Como pode ser visto no
Grafico 7, a atividade apresentou resultados expressivos, crescendo sempre com valores
proximos ao PIB total e mantendo uma trajetoria pro-ciclica. O setor foi fortemente
atingido pelo acirramento da crise em 2008, apresentando crescimento negativo nos trés

primeiros trimestres de 2009 e forte recuperacao a partir do quarto trimestre.

%0 Entre as medidas institucionais é possivel citar a aprovacéo da Lei n° 10.931/2004 que trouxe maior
seguranca juridica aos contratos imobiliarios, dispondo também sobre a atualizagdo monetéria dos
contratos e criando novos titulos de crédito para fomentar o mercado. No que tange a conjuntura
econdmica, Magalhdes et al (2012) citam o melhor desempenho econémico da economia nos anos 2000
que sustentou um aumento real da renda disponivel e queda no desemprego. Os autores também citam a
ascensdo de uma nova classe que é incorporada ao mercado de bens de consumo durdveis, tornando-se
potenciais consumidores de imodveis. Por fim, ressaltam também a “(...) queda significativa nas taxas de
juros em geral, que influenciam dois fatores centrais para 0 mercado imobiliario: o acesso dos
consumidores em potencial ao crédito, e o financiamento dos novos investimentos do setor, que se
tornam mais baratos para o proprio capital imobiliario (...)”. (MAGALHAES et al, 2012 - p. 25)
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Grafico 7 — Crescimento do PIB total (a precos de mercado) versus PIB da construcao
civil: 2004/T1 a 2010/T4
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais, IBGE.

Trata-se, portanto, de um setor que vinha crescendo acima da média brasileira e
cuja continuidade do crescimento foi ameacada em funcdo do clima de incerteza gerado
pela queda do Lehman Brothers. Por se tratar de um investimento de longo prazo e
altamente dependente de crédito, a crise abalou as perspectivas de investimento das
firmas, aquecidas em funcdo do crescimento recente. Em fungdo de algumas
caracterfsticas, como a baixa qualificacdo da mao-de-obra*', baixo coeficiente de
importacdo®, alta participacdo na FBKF*® e efeitos de encadeamento no emprego e na
renda, a manutencdo dos projetos de investimento planejados pelas empresas do ramo
tornaram-se essenciais em um contexto de crise.

Teixeira e Carvalho (2005) calcularam os efeitos multiplicadores da construcéo
civil para a economia brasileira no ano de 2002 utilizando 0 método de insumo-produto.
Os resultados apresentados pelas autoras apontam que a cada R$1.000,00 investidos na
producdo do setor, cerca de 23 novos empregos sdo criados para a economia. Alem

disso, a criacdo de mil postos de emprego na construcdo civil gera outros mil empregos,

*! De acordo com dados RAIS coletada e divulgada pelo MTE, cerca de 60% dos empregados da
construcao civil possuem apenas ensino fundamental completo.

%2 De acordo com Teixeira e Carvalho (2005), o coeficiente de importacéo da construgdo civil brasileira é
baixo, uma vez que utiliza, em sua estrutura produtiva, maioria de produtos de origem nacional. As
autoras afirmam que, embora contribua com cerca de 8% do PIB brasileiro, o setor participa com apenas
4,67% do total de importacdes nacionais.

*% Entre 1990 e 2003, a participacdo média da construco civil no total da FBKF no Brasil é 65,6%.
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entre indiretos e induzidos, de forma que dentre todos 0s setores, a construcao € a quarta
maior geradora de empregos totais.

Ainda segundo Teixeira e Carvalho (2005 — p. 21):

O indice de ligacdo para tras da construgdo civil é da ordem de 1,115,
posicionando-a como um setor-chave na economia brasileira. O setor ocupa o
terceiro lugar na comparacdo com as demais atividades, perdendo apenas
para a siderurgia e outros metaldrgicos. Ao demandar uma ampla variedade
de insumos intermediarios ao longo do seu processo produtivo, a construcdo
civil impulsiona o crescimento econémico dos setores que lhe servem como
produtores de bens e servicos.

Dessa forma, percebe-se que a construgédo civil, pelo desempenho recente do
setor e pela presenca de caracteristicas desejaveis, € certamente um setor chave para a
pratica de uma politica anticiclica. Nesse contexto, 0 PMCMYV é langado como uma das
principais iniciativas do governo como combate a crise, com foco na geracdo de
emprego para a economia como um todo, através dos mecanismos de encadeamento dos
investimentos na construgdo civil. Na se¢do seguinte sera proposta uma metodologia

para a avaliacdo dos impactos do programa no que tange a esse objetivo.

5. Metodologia

5.1. Modelo Teoérico

De uma maneira geral, as chamadas politicas anticiclicas encontram seu
embasamento tedrico na obra de Keynes, principalmente no livro “A teoria geral”
publicado em 1936. Em seu principal texto, Keynes faz dura critica a economia classica
e propde, em oposicdo a Lei de Say, o postulado da demanda efetiva. Para o autor, a
maxima “toda oferta cria sua propria demanda” ndo é valida, sendo que demanda
agregada e oferta agregada sdo iguais em apenas um ponto, que ele denomina ponto de
demanda efetiva. Neste ponto, ndo hd pressdes de mercado para que a economia se
altere, ndo existindo, no entanto, nenhuma garantia a priori de que esse equilibrio
ocorrera com pleno emprego. Dessa forma, ndo s6 a economia pode estar em equilibrio
com desemprego involuntario, como também essa é a situagdo mais comum, em funcao
de seu funcionamento.

Para Keynes, a medida que cresce a renda de uma sociedade, o consumo também
cresce, mas ndo no mesmo montante, de forma que, para que haja igualdade entre

demanda e renda, o0 investimento deve ser de tal ordem que cubra o hiato que vai se
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criando entre essas duas variaveis. Para o autor, ao contrario do que afirmavam os
classicos, a poupanca ndo gera investimento, pois 0s atos de poupar e investir possuem
motivacdes completamente distintas. A poupanga é a contraparte do consumo, ou seja,
quando cresce a renda, parte desse acréscimo se transforma em consumo e parte em
poupanca. J& o investimento é guiado principalmente pelas expectativas dos
empresarios em relagdo ao futuro. Em momentos de crise, 0s empresarios tenderiam a
valorizar mais as aplicacbes em ativos liquidos em detrimento do investimento, por
estes terem a propriedade de resguarda-los frente a incerteza em relacdo ao futuro.
Dessa forma, o ponto de demanda efetiva tenderia a ocorrer em uma posicao cada vez
pior em termos de emprego, situacdo que ndo seria alterada por nenhuma forca de
mercado, uma vez que o investimento tende a ser pro-ciclico.

E nesse contexto, a saber, de ineficacia das forcas de mercado para retirar a
economia de situacOes de crise com desemprego crescente, que Keynes sugere a
intervengdo do Estado como forma de atenuar o comportamento ciclico da economia.
Para o autor, 0 governo deve manter um or¢camento intertemporal equilibrado, poupando
quando a economia se encontra na fase ascendente do ciclo e gastando mais do que as
receitas na sua fase descendente. Dessa maneira, 0 papel do Estado na economia seria a
busca do pleno emprego, gastando mais ou menos, conforme a necessidade. Em fases
de crise, dada a deterioracdo das expectativas dos empresarios, a presenca do governo
seria mais necessaria, investindo de forma a melhorar o ambiente de negdcios, para que
os demais agentes da economia recuperem a confianca e também voltem a consumir e
investir.

De forma matematica, o raciocinio apresentado pode ser descrito da seguinte

forma. Seja:

Y=C+I+G+X—-M) (1)

Onde:
e Y éarenda nacional;
e ( é0consumo;
e ] éoinvestimento;

e ( é0 gasto autbnomo do governo
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e (X— M) é o saldo da balangca comercial, ou seja, exportacbes menos

importacoes.

De acordo com a teoria keynesiana, a funcdo consumo pode ser descrita

simplificadamente da seguinte forma

C=a+b(Y—=T)(Q)

Onde:
e a é 0 consumo autbnomo, ou seja, a parcela do consumo que independe
da renda;
e b € a propensdo marginal a consumir, ou seja, € um coeficiente que
indica a responsividade do consumo em relacdo a variacGes da renda,
sendoque 0 < b < 1;

e T éatributacdo da renda por parte do governo.

Dessa forma, (1) pode ser reescrita como:

T (a-b) (1-b) (1-b) (1-b) G+ (1-b) xX-M (3

Diferenciando (3), parcialmente, em relacdo a cada componente da demanda

agregada, tem-se:

o Wor=%6="%ax-my=Ya-p®

« far= _b/(1 —p) ©®

De maneira que, um aumento nos gastos do governo ou nos investimentos
privados ou no saldo da balanca comercial ou uma queda na tributacdo, tendem a
provocar um acréscimo na demanda agregada que é tdo maior quanto mais alta é a
propensdo marginal a consumir.

Sendo a oferta agregada praticamente estavel no curto prazo, segundo Keynes,
as flutuacGes no emprego seriam determinadas por alteragdes na demanda, de maneira

que:

N=f()(6)
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Onde:
e N €0 nivel de emprego que vigora em uma economia;
e f éuma funcdo;

e Y éademanda agregada;

Dessa forma, as alteragdes nos componentes da demanda agregada provocam
alteracbes no nivel de emprego da economia e esse impacto é tdo maior quanto mais
forte é o efeito multiplicador, sendo este ultimo definido por (4) e (5).

Grosso modo, as politicas anticiclicas discutidas na secdo anterior sdo
embasadas nesse referencial tedrico e argumenta-se que este também é o caso do
PMCMV. Embora seja um programa habitacional que visa disponibilizar crédito para o
financiamento de imdveis, seu carater anticiclico é notdrio e, como foi discutido na
secdo anterior, € parte da estratégia do governo no combate a crise de 2008. O governo
pretende, a partir do programa, estimular investimentos na construgdo civil, gerando
emprego no setor e, consequentemente, em outros setores da economia, dados os efeitos
de encadeamento para tras e para frente. Além disso, 0 anuncio do programa tambem
tem o objetivo de gerar expectativas positivas em relacdo ao futuro, estimulando o setor
privado.

Tendo em vista algumas das caracteristicas discutidas na secdo anterior, a
construcdo civil seria um setor ideal para a pratica de politica anticiclica, na medida em
que, em geral, emprega trabalhadores de baixa qualificacdo e, consequentemente, baixa
renda. E possivel argumentar que, em niveis de renda mais baixos, a propenso
marginal a consumir é maior e, portanto, também o efeito multiplicador.

Tendo em vista a discussdo apresentada acima, pretende-se estimar o impacto do
PMCMV no volume de contrataces para 0s municipios brasileiros, transpondo o
referencial tedrico, construido para a economia de forma agregada, para o nivel
municipal. Em seguida, é descrita a estratégia de estimacéo e identificacdo do impacto,

além dos dados utilizados para este fim.

5.2. Estratégia de Estimacdo e Dados
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Seja Tn(1) o volume de contratacGes por empregado no mercado formal em um
municipio dado que este foi beneficiado pelo PMCMV e T,(0), 0 nimero de admissdes

por pessoa ocupada na auséncia do programa, 0 que se gostaria de observar é:

AT, =T,)-T,(0 (7)

Contudo, as varidveis Tn(1) e T,(0) ndo estdo disponiveis simultaneamente. Nao
é possivel observar a varidvel de interesse para um mesmo municipio, pois, ou ele
recebeu o “tratamento” ou ndo o recebeu. Caso a participagdo no PMCMV fosse
determinada de forma aleatéria, como em um experimento, a aleatoriedade da
distribuicdo da “causa” garantiria que, na média, os grupos de municipios tratados e
ndo-tratados fossem iguais. Nessa situacdo, o chamado Efeito Médio do Tratamento
(Average Treatment Effect — ATE) seria dado de forma ndo-viesada por:

ATE=E[T . -T 1] (8)

Onde T, é a variavel de interesse medida para 0s municipios que receberam
financiamentos do PMCMV e T, a taxa de crescimento do emprego na construcao
civil para os municipios “nao tratados”.

Em geral, os estudos de avaliacdo centram-se na estimacdo do Efeito Médio do
Tratamento sobre os Tratados (Average Treatment Effect on the Treated - ATT), dado

por:

ATT =t.E[T,—T,] (9)

De forma semelhante ao ATE, o ATT também é ndo-viesado para 0 caso em que
se assume que a inclusdo no programa ndo obedece a critérios.

Contudo, a participacdo de um municipio no PMCVM ndo é aleatoria, ou seja, €
condicionada a determinadas caracteristicas prévias do municipio. Dessa forma, ndo é
possivel afirmar que os municipios tratados e ndo-tratados sdo idénticos, tornando as
estimativas propostas em (8) e (9) viesadas, uma vez que as caracteristicas precedentes

dos municipios podem influenciar a variavel de interesse.
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Nesse contexto, insere-se a importancia da construcdo adequada de um grupo
controle que possibilite a obtencdo do resultado contrafactual. Para que essa
comparacdo fornega resultados confiaveis € necessério que as caracteristicas dos
municipios incluidos no grupo de controle sejam similares aquelas observadas para o
grupo de tratamento. Dessa forma, é preciso selecionar cidades que ndo foram
beneficiadas pelo PMCMV, mas que seriam elegiveis.

Uma das técnicas mais utilizadas para pareamento é o chamado Escore de
Propensdo (Propensity Matching Score — PMS) que estima a probabilidade de
participacdo no programa, dadas caracteristicas observaveis ndo afetadas por este. Em
seguida, participantes sdo pareados com ndo-participantes com base na probabilidade
gerada pelo PMS (KHANDKER et al, 2010).

Seja T uma dummy que indica participacdo do municipio no programa e H uma
matriz de covariadas que influencia a participacdo, o PMS é dado por:

P(H)=Pr(T =1H) (10)

Rosenbaum e Rubin (1983) mostram que, sob certas hipoteses, pareamento com
base em P(H) é tdo eficaz quanto o pareamento com base nas proprias covariadas H. As
hipdteses de identificacdo sdo: (a) independéncia condicional e (b) presenca de um
suporte comum.

A independéncia condicional é obtida quando:

[D(t) LT, (t)P(H)] (11)

Ou seja, a distribuicdo do tratamento entre os municipios — D(t) — é
independente da variavel de interesse — Tn(t) — condicionada a probabilidade P(H) de
receber o tratamento. Assim, assumindo a validade da hipdtese expressa em (7), 0 ATT

pode ser expresso por:

ATT =t.E[T,(1) - T, (0)|P(H)] (12)

Contudo, para o caso especifico do PMCMYV, as doses de tratamento variam

sobremaneira de um municipio para outro, como mostra a Tabela 4, a seguir:
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Tabela 4 — Financiamentos do PMCMV*: Algumas estatisticas descritivas

Menor volume de financiamento alocado 17.458,33
Maior volume de financiamento alocado 5.234.571.075,09
Amplitude 5.234.553.616,76
Média 5.755.438,24
Desvio-padrao 123.334.905,43

Fonte: Elaboracgdo propria a partir de dados da CEF

Nota: (*) os financiamentos do PMCMV sdo divididos em duas
categorias, a saber: construcdo e imdveis novos (até 180 dias de Habite-
se). Para o proposito deste estudo foram considerados apenas os
financiamentos voltados para a construgéo.

Nesse caso, é de se imaginar que, caso o financiamento concedido através do
programa gere, de fato, impactos no volume de contratacdes nos municipios, este
impacto deve ser distinto para volumes diferenciados de financiamento alocados.

Imbens (2000) propde uma extensdo da metodologia de PMS que possibilita a
estimagdo do ATT em situacdes onde o tratamento assume valores continuos. O metodo
é conhecido como Escore de Propensdo Generalizado (Generalized Propensity Score —
GPS) e é bastante similar ao PMS, com a diferenca de estimar a probabilidade de cada
municipio receber, caso fosse incluido no programa, um determinado volume de
recursos.

Assim, seja D(f) a distribuicdo dos financiamentos entre 0s municipios; f o
valor do financiamento, assumindo valores continuos; Y(f) a variavel de interesse,

admissdes por pessoa ocupada, em funcdo do volume de financiamento; o GPS é dado

por:
P(H)=Pr(F = f|H) (13)

Imbens (2000) mostra que assumindo que ha independéncia entre o resultado e a

distribuicéo do tratamento, ou seja, [D(f) LY (f)|P(H, f)], é possivel calcular o efeito

médio das diferentes intensidades de tratamento da forma que se segue:
ATT =t.E[Y(f)-Y(O)P(H, f)] (14)

O efeito médio é calculado através do somatério dos efeitos para cada intervalo

da dose de tratamento, como demonstrado por Hirano e Imbens (2004). Uma proposta
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alternativa foi formulada por Imai e Dyk (2004). Os autores partem da hipdtese de que

0s parametros () da fungdo do escore de propensdo s&o 0s mesmos para todo o

subgrupo @ das doses de tratamento F. Dessa forma, cada covariada utilizada para
estimar o GPS contribuiria da mesma forma para todos os valores da dose. Assumindo
verdadeira esta suposicéo, a distribuicdo do GPS pode ser descrita por apenas um vetor

de parametros f.

P(H, f)=P(f|B) (15)

[P(r|Bab= [ P(f| )b Vo= F = = B'(16)

Dessa forma, o pardmetro S descreve de forma eficiente a distribuicdo do
tratamento e é possivel utilizar o valor estimado do tratamento f, substituindo a
probabilidade de receber um determinado valor de tratamento P(H, f), 0 que facilita a

utilizacdo do método, mantendo suas propriedades (IMAI e DIK, 2004).

No caso deste trabalho, a distribuicdo da dose, ou seja, do valor dos
financiamentos entre 0os municipios D(f) apresenta uma peculiaridade, uma vez que,
para a maior parte das localidades, o valor do financiamento € zero, de forma que se
trata de uma amostra censurada. Sendo assim, propde-se a estimacdo da dose através da
metodologia Tobit** que leva em consideracéo este fato.

A dose estimada do tratamento f é obtida através da regressdao (17), onde Q €
um conjunto de covariadas que caracterizam os municipios da amostra e influenciam o

volume de financiamentos do PMCMYV alocado em cada um.
f=a,+a,Q(17)

Estimando (17) através de um Tobit*, obtém-se um valor fpara todos os

municipios da amostra, assumindo-se que, para 0 caso dos municipios ndo-beneficiados,

** Sobre a metodologia Tobit ver Cameron e Trivedi (2005).

*® Ferrari et al (2010) utilizam uma metodologia semelhante para estimar o impacto da instalagio de um
porto no nivel de emprego das provincias italianas. A amostra considerada pelos autores tem
caracteristicas semelhantes & que se utiliza no presente estudo, ou seja, € censurada, sendo igual a zero
para as provincias que ndo possuem portos e continua, no que tange ao tamanho do porto, para aquelas
que possuem esse tipo de instalagdo. Dessa forma, 0s autores utilizam um tobit para estimar um “porto
potencial” para todas as provincias.
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caso estes recebessem financiamentos do programa, este volume seria determinado
pelas mesmas caracteristicas que influenciam o valor de financiamentos para os
municipios favorecidos.

O valor estimado da dose fpode ser usado tanto como um parametro para o
pareamento das observagdes quanto como uma covariada na regressdo. Robins e
Rotnizky (2001) sugerem a inclusdo do GPS em conjunto com uma matriz X de
covariadas que possam influenciar a variavel de interesse.

Dessa forma, propdem-se estimar por Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) a

equacéo:

Yn (f) = ﬁl + ﬂzt +,83b+,84X (18)

Onde f e o valor estimado da dose de tratamento obtido em (17), t é uma
dummy que indica participagdo ou ndo do municipio no PMCMV e X é um vetor de
covariadas que podem afetar a variavel de interesse. E importante notar que o

coeficiente f,em (18) ndo tem interpretacdo direta, bastando que o mesmo seja

significativo, demonstrando a relevancia do método no que tange a reducéo do viés de
selecdo (Rosenbaum, 2003).

Para a estimagdo da regressdo (17) que visa obter a dose de tratamento f,

propdem-se utilizar a seguinte especificacéo:

f =ay+ a;dSE + a,dN + a3dCO + a,dNE + asdef + agPIB,0g + a;estccypog +
agdccl + aqdcc2 + aq9dc3 + a,dccd + a1,d20 + a13d50 + a4,d100 +
a,sdacl100 (19)

Onde:

e dSE, dN, dCO e dNE sao dummies que identificam a qual Grande Regido o
municipio pertence (para comparacdo, omitiu-se a dummy referente a regido
Sul):

e def é uma variavel continua e seu valor € a estimativa do déficit habitacional

para 0 municipio;

*¢ Optou-se por excluir a dummy da regi&o Sul, pois esta foi a mais beneficiada pelo programa.
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e PIB,y0s € uma variavel continua que contabiliza o Produto Interno Bruto do
municipio em 2008;

e estccygog € Uma variavel continua que representa o nimero de estabelecimentos
comerciais da construcao civil com mais de 250 pessoas ocupadas;

e dccl, dcc2, dec3 e decd sdo dummies que identificam o nimero de pessoas
ocupadas na construcdo civil para cada municipio assumindo o valor igual a
unidade para aqueles que possuem, respectivamente, entre 1 e 20 empregados,
entre 21 e 100 empregados, entre 101 e 1.000 empregados e, acima de 1.000
empregados (a dummy omitida é dccO indicando municipios sem pessoas
ocupadas nessa atividade);

e d20, d50, d100 e dac100 sdo dummies que indicam o tamanho da populacdo
do municipio, assumindo o valor igual & unidade para aqueles que possuem,
respectivamente, entre 10 mil e 20 mil habitantes, entre 20 mil e 50 mil
habitantes, entre 50 mil e 100 mil habitantes e, acima de 100 mil habitantes (a
dummy omitida é d10, indicando municipios com populacdo de até 10 mil
habitantes);

Ao incluir variaveis de localizacdo regional, estimativa do déficit habitacional
dos municipios e tamanho da populacdo, assume-se como hipOtese que as metas
originais do programa anunciadas pelo Governo Federal tem algum impacto na
destinacdo dos recursos. Ja as demais variaveis foram incluidas por acreditar-se que,
sendo também um programa anticiclico, o desempenho recente do municipio (PIB) e a
importancia local do setor da construcdo civil (niGmero de pessoas ocupadas e presenca
de grandes estabelecimentos ligados a atividade) podem ter influenciado na alocacao
dos financiamentos.

Por fim, obtida a dose através da estimacdo de (19), propde-se a estimacdo do

impacto do PMCMYV através da seguinte equacéo:

Y =By + Byt + Bof + P3PAC + B4POyo0g + PsPOz009 + e POPUTb,010 + B7C +
Pl + BoX + B1oM + B11G + B1Pagro + B13PF (20)

Onde:
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Y é a variavel dependente, continua, cujo valor representa 0 numero de
admissdes totais por pessoa ocupada no municipio em 2010, excluindo o setor
agropecuario;

t € uma dummy que indica se 0 municipio recebeu ou ndo financiamentos do
PMCMV;

f € a dose estimada do tratamento, ou seja, o valor do financiamento estimado
obtido através de (19);

PAC é uma variavel continua, cujo valor é igual ao montante de financiamentos
destinados ao municipio através do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) segundo dados da CEF. A inclusdo dessa varidvel tem como objetivo
garantir a unicidade da causa, um dos pressupostos para a identificacdo da
causalidade juntamente com a direcdo da relacdo causal (discutido na subsecéo
anterior) segundo Brady (2003);

P0O,40s € PO,y S80 Variaveis continuas que indicam o pessoal ocupado total no
municipio, excluindo aqueles ocupados na agropecuaria, para 0s anos de 2008 e
2009, respectivamente. Sua inclusdo é um controle, uma vez que a variavel de
interesse € uma razdo entre admissdes e pessoal ocupado € de se esperar que
quanto maior a base, menor seja seu resultado;

POPurb,y,, € uma variavel continua cujo valor representa o namero de
habitantes da area urbana no municipio, sua inclusdo tem carater de controle,
uma vez que, acredita-se que o comportamento do mercado formal de emprego é
diferente conforme o porte da cidade;

C é uma variavel continua e representa uma proxy do consumo privado local.
Essa foi construida, conforme embasamento tedrico discutido na subsecao
anterior, como uma média ponderada da renda per capita municipal para 0s anos
de 2000 e 2010, da seguinte forma:

C = 0,1(Renda per capita,yo) + 0,9(Renda per capita, )

I é uma variavel continua cujo valor representa uma proxy do volume de
investimentos privados no municipio. Sua constru¢do também foi embasada na
teoria keynesiana. De acordo com Keynes, 0s agentes ndo possuindo razdes

concretas para acreditar em uma mudanca, tendem a achar que o futuro serd uma
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mera reproducdo dos eventos passados, ou Seja, as expectativas dos agentes sdo
largamente formuladas em fungdo de eventos ja& ocorridos. Dessa forma, o
investimento privado tende a ser maior quanto maior é o crescimento passado da
economia. Nesse contexto, I foi construida como uma média ponderada entre as
taxas de crescimento do PIB municipal entre 2005 e 2009, com maior peso para
resultados recentes:
I = 0,33(Var PIB3y10-2009) + 0,27 (Var PIB,gp9—-2008) + 0,2(Var PIB,y05-2007 )
+ 0,13(Var PIB97-2006 ) + 0,07(Var PIB,go6—2005 )

e X e M sdo variaveis continuas que representam, respectivamente, exportacées e
importacGes do municipio para outros paises em 2009. Ressalta-se que o ideal
seria utilizar as transacdes comerciais do municipio para outras economias,
dentro e fora do pais. Contudo, ndo existe dado disponivel e nem uma proxy
satisfatoria para comércio entre municipios dentro do Brasil;

e (G éuma variavel continua e seu valor indica o nivel de gastos do governo com
despesas correntes e investimentos em 2009;

e Pagro € uma variavel continua cujo valor € a participacdo do setor agropecuario
no PIB municipal em 2009. Sua inclusdo tem como objetivo captar o impacto da
estrutura produtiva do municipio na variavel de interesse;

e Por fim, PF é uma variavel também continua, construida pela autora como uma
proxy para politica fiscal. Seu valor € igual a variacdo da participacdo dos
Tributos no PIB municipal entre 2008 e 2009.

No Anexo 1, Quadro 1, encontra-se uma lista detalhada dos dados utilizados em
ambas as estimacOes e suas fontes primarias. Na secdo seguinte serdo apresentados 0s
resultados do modelo principal proposto em (20) e algumas variac@es deste, explicadas

na prépria discussdo dos resultados.

6. Analise dos Resultados

Conforme discussdo metodologica realizada na secdo anterior, de forma a
estimar o impacto do PMCMV na taxa de admissdes por pessoa ocupada para 0S
municipios brasileiros, em um primeiro momento foi necessario estimar um volume de
financiamentos para os municipios ndo-beneficiados, construindo, assim, um grupo

controle. Os resultados dessa primeira estimagdo encontram-se expressos no Anexo 2,
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Tabela 10, onde também estdo expostos dados relativos aos testes de balanceamento
realizados para os diferentes blocos de GPS obtidos (vide Quadro 2)*’.

Tabela 5 — Resultados da regressdo por MQO robusto para a variavel “Admissdes totais
por pessoa ocupada (exceto na agropecudria)”

Varidvel Modelo 1 Modelo 2
Coeficiente |Erro padrdo| Coeficiente |Erro padrao
T pmcmy 0,0328 ** 0,0111
Interagéo entre dummies de
tratamento e populagéo
Até 20 mil 0,0622 *** 0,0118
Entre 20 e 50 mil 0,0368 ** 0,0119
Entre 50 e 100 mil 0,0078 0,0139
Acima de 100 mil -0,0346 0,0178
PAC -0,0031 *** 0,0006 |-0,0019 ** 0,0006
PMCMV estimado 0,0063 *** 0,0005 | 0,0061 *** 0,0006
PO (sem agropecudria) 2008 |-0,0016 0,0020 }|-0,0020 0,0021
PO (sem agropecudria) 2009 | 0,0012 0,0020 | 0,0013 0,0020
Populagéo urbana 2010 -0,0001 0,0001 | 0,0001 0,0001
Consumo 0,4444 *** 0,0366 | 0,4676 *** 0,0336
Investimento 0,1664 ** 0,0506 | 0,1689 *** 0,0507
Exportagbes -0,0000 0,0000 | 0,0000 0,0000
Importagées 0,0000 0,0000 | 0,0000 0,0000
Gastos do governo 0,0001 * 0,0000 | 0,0001 * 0,0000
(%) PIB agropecudria -0,1899 *** 0,0246 |-0,1835 *** 0,0271
Politica Fiscal 0,0438 0,0250 | 0,0431 0,0251
Constante 0,1719 *** 0,0155 | 0,1620 *** 0,0165
Numero de observagGes 5388 5388
R, 0,1965 0,1980
R, ajustado 0,1945 0,1957

Legenda: (*) Significante a 5% de confianca (p<0,050); (**) significante a 1% de
confianca (p<0,050) e (***) significante a 0,1% de confianga.
Fonte: Elaboragdo propria.

Em funcdo da hipdtese de suporte comum, a amostra que, inicialmente, era
composta de 5.433 municipios que apresentavam dados disponiveis para todas as
varidveis utilizadas, foi reduzida para 5.388 cidades. Na Tabela 9, apresentada no
Anexo 2, encontram-se dados descritivos sobre as varidveis utilizadas na estimacéo para
a amostra completa, grupo tratamento e controle. E possivel destacar duas informacdes

relevantes a partir da Tabela 9: em primeiro lugar, nota-se que a variavel de interesse

*" O balanceamento ndo foi alcancado em todos os blocos, contudo, o resultado foi considerado
satisfatorio, uma vez que, apenas para as dummies referentes as regides Norte e Nordeste foi obtido um
balanceamento inferior a 80% da amostra.
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“Admissdes por pessoa ocupada, exceto na agropecuaria” tem média Superior para o
grupo de tratamento e, em segundo lugar, a média do volume de financiamento
estimado é menor para o grupo controle, o que é um resultado esperado.

Feitas as ressalvas necessarias, parte-se para a analise dos resultados
propriamente ditos. Na Tabela 5 estdo expostos os dados obtidos com a estimacdo de
dois modelos distintos através do método de MQO com matriz de variancia robusta.
Nota-se que, no primeiro modelo, foi obtido um coeficiente positivo e significativo para
a variavel Tpmemy que indica a participagdo do municipio no PMCMV. Esse resultado
indica que os municipios beneficiados pelo programa, em média, apresentaram um
maior numero de contrataces durante o ano de 2010.

Sobre o primeiro modelo estimado, é necessario fazer alguns comentarios.
Percebe-se que a variavel “PMCMV estimado” foi significativa, o que indica que o
método utilizado para a construcdo do grupo controle foi eficiente no sentido de atenuar
0 vies de selecdo. Embora o coeficiente seja positivo, tal fato ndo tem qualquer
interpretacdo. E também possivel observar que foi obtido um coeficiente negativo e
significativo para a variavel “PAC”, contudo, tal dado foi incluido nesse modelo apenas
para garantir a unicidade da causa. Nesse sentido, o resultado também ndo tem grande
significado, na medida em que, caso se quisesse estimar o impacto dos financiamentos
do PAC para a variavel de interesse, seria necessario realizar um procedimento
semelhante ao que ora é feito para o PMCMV.

Nota-se que as variaveis “Consumo” e “Investimento” também apresentaram
coeficientes positivos e significativos. Além disso, tais coeficientes foram dos maiores
obtidos na estimacéo, respectivamente, 0,44 e 0,16. Tal resultado é altamente esperado
dada a forma como as variaveis foram construidas e, também, dada a importancia desses
elementos na economia. Como foi discutido na quarta secdo deste trabalho, parte da
estratégia governamental de enfrentamento frente a crise passou pela desoneracédo
tributaria de alguns setores chaves de forma a estimular o consumo e o investimento. Os
resultados obtidos na estimacdo demonstram ter sido esta uma politica eficaz, uma vez
que tais componentes da demanda agregada influenciam sobremaneira o ritmo de
contratacdes do mercado formal brasileiro.

As varidveis “Exportagdes” e “Importagcdes” ndo foram significativas, o que
significa que as transagdes com o resto do mundo ndo foram relevantes para explicar o
volume de contratagBes dos municipios no ano de 2010. Ressalta-se mais uma vez o

fato de ndo existirem dados disponiveis sobre vendas de produtos e servigos entre
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municipios no Brasil, o que restringe a anélise nesse sentido. Portanto, ndo é possivel
afirmar que as exportacdes e importacoes, de uma forma geral, ndo séo importantes para
0S municipios e apenas que as transagdes com o exterior ndo foram relevantes, dados 0s
demais controles utilizados na regress&o.

Observa-se que a variavel “Gastos do Governo” apresentou coeficiente positivo
e significativo, porém, bastante pequeno em comparacao aos demais. Tal resultado pode
refletir o fato de que a estratégia de combate a crise ndo passou pela expansdo dos
gastos governamentais, mas pela reducdo dos impostos. Contudo, esse Ultimo aspecto
também ndo foi captado, uma vez que a variavel “Politica Fiscal” ndo se mostrou
significativa para essa primeira estimagdo. Por fim, € possivel ressaltar que a
participacdo da agropecuéaria no PIB municipal mostrou-se significante e negativamente
correlacionada com a variavel dependente. Esse resultado € igualmente esperado, uma
vez que 0S empregos no setor agropecuario foram excluidos, contabilizando apenas as
admissdes nos demais setores da economia. Além disso, como foi discutido, um dos
principais canais pelo qual a crise afetou o Brasil foi via precos das commodities que,
em sua maioria, sdo produtos agricolas. Dessa forma, € possivel argumentar que 0s
municipios com maior participacdo da agropecuaria na estrutura produtiva sofreram
mais com a crise e, portanto, podem ter apresentado maior dificuldade para se recuperar.

Na Tabela 5 estdo expostos também os resultados obtidos em uma segunda
especificacdo do modelo, na qual foram incluidas interacdes da variavel que indica o
tratamento (Tpmcmy) COM dummies para o tamanho da populacdo do municipio. Tal
inclusdo tem como objetivo captar possiveis efeitos diferenciados do programa,
conforme o porte da cidade. Os resultados apontam para a existéncia de tais efeitos
distintos, uma vez que apenas as dummies para populacdo entre 10 mil e 20 mil
habitantes e, entre 20 e 50 mil habitantes mostraram-se significativas e positivas. Como
base para comparacdo foi omitida a dummy que indica populacdo de até 10 mil
habitantes. Dessa forma, o resultado aponta para um efeito do PMCMV superior nos
municipios com populacdo entre 10 e 20 mil pessoas, efeito este que se atenua para a
proxima faixa de populacdo e deixa de ser significativo para 0s municipios de maior
porte. E possivel argumentar, portanto, que 0 PMCMV foi mais eficaz em estimular a

economia de municipios menores.
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Tabela 6 - Resultados da regressdo por MQO robusto para a variavel "Admissdes por

pessoa ocupada, por setor"

Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6
Construgdo Civil Industria Comércio Servigos
Variavel
Coef. Err? Coef. Err? Coef. E"? Coef. Err?
padrdo padrdo padrdo padrdo
Tpmicmy 0,3547 0,4250|-0,5140 0,4721] 0,0489 0,0360| 0,0059 0,0071
PAC -0,0214 0,0114]-0,0089 0,0115] 0,0026 0,0019] -0,0002 0,0007
PMCMYV estimado 0,0397 * |0,0163]-0,0229 0,0334] -0,0064 0,0076| 0,0041 ***|0,0003
PO 2008 no setor 0,0852 0,0688| 0,0233 0,0465] -0,0027 0,0061| 0,0031 0,0044
PO 2009 no setor -0,0972 0,0713]-0,0263 0,0552| 0,0049 0,0062|-0,0060 0,0039
Populagdo urbana 2010 |-0,0015 0,0008| 0,0009 0,0013] 0,0000 0,0001| 0,0000 0,0000
Consumo -2,8598 * [1,2485| 2,5540 2,8250] 0,1576 ** | 0,0565| 0,3777 ***|0,0256
Investimento -1,3659 1,9401] -3,3431 3,0667| 0,1276 0,1577| 0,0934 0,0529
Exportagbes -0,0003 * |0,0001| 0,0000 0,0000] 0,0000 * |0,0000] 0,0000 0,0000
Importagbes -0,0002 0,0001| 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000| 0,0000 0,0000
Gastos do governo 0,0010 ***|0,0000]-0,0003 0,0000] 0,0000 0,0000| 0,0000 0,0000
(%) PIB agropecudria -0,5187 0,7937| 2,3258 1,2692]-0,1452 0,2184]-0,2725 ***]0,0172
Politica Fiscal -0,1596 0,5014| 1,2332 0,8858] 0,0656 0,0918| 0,0038 0,0100
Constante 3,5965 ***10,6749|-0,4182 1,0566] 0,4804 ***|(0,0674| 0,0580 ***|0,0102
Numero de observagbes 5.388 5388 5388 5388
R, 0,0013 0,0013 0,0003 0,0003
R, ajustado -0,0011 -0,0011 -0,0021 -0,0021

Legenda: (*) Significante a 5% de confianga (p<0,050); (**) significante a 1% de confianca (p<0,050) e
(***) significante a 0,1% de confianca.
Fonte: Elaboragao propria.

No Anexo 4, Tabelas 11 e 12, estdo expostos os resultados para os modelos 1 e 2
com acréscimos paulatinos de grupos de varidveis. Nota-se que as estimacfes sdo
robustas, uma vez que 0s coeficientes apresentam pouca variacdo conforme novas
varidveis sdo agregadas ao modelo. Para o caso do segundo modelo, percebe-se que
para estimacfes mais reduzidas, foi possivel identificar algum impacto do PMCMV
para municipios com populacdo entre 50 e 100 mil habitantes, impacto este que se
esvaece na forma mais completa do modelo.

Na Tabela 6 estdo expostos 0s resultados para quatro especificacdes diferentes.
Em cada uma, a variavel dependente é o volume de contratacdes por pessoa ocupada em
um dos quatro grandes setores da economia, conforme a classificacdo do IBGE. Nota-se
que, de acordo com esses resultados, 0 PMCMYV ndo teve impacto direto em nenhum
setor de forma isolada, nem mesmo no setor da construcdo civil. Em um primeiro
momento essa afirmagdo joga certa davida no resultado obtido nos dois primeiros

modelos, ou seja, embora se tenha encontrado um impacto do PMCMV nas admissdes
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para a economia como um todo, talvez esse efeito ndo seja real, uma vez que nédo foi
possivel localiza-1o no setor onde ele deveria aparecer mais acentuadamente.

Contudo, pelo menos duas outras explicages sdo possiveis. Em primeiro lugar,
como foi discutido na secdo quatro, o setor da construcdo civil apresenta fortes
encadeamentos, ou seja, investimentos nessa atividade geram empregos em Varias
outras, quase na mesma proporcdo. Dessa forma, é possivel argumentar que o impacto
do PMCMV ¢é difuso, sendo perceptivel de forma agregada, mas ndo quando se observa
os setores de forma isolada. Em segundo lugar, outra explicacdo possivel que também
ndo exclui esta primeira é que o PMCMV gerou um efeito via expectativas, ou seja, 0
fato de um municipio ser beneficiado pelo programa pode ter causado uma melhoria no
clima local de negécios, fazendo com que as firmas aumentassem o volume de
contratagbes na expectativa de maior demanda em funcdo da renda gerada pelos

investimentos.
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Tabela 7 - Resultados da regressdo por MQO robusto para a variavel “Admissdes por

pessoa ocupada (exceto na agropecuaria) por faixa salarial”

Modelo 7 Modelo 8 Modelo 9
Até 2 saldrios Entre 2 e 7 saldrios | Acima de 7 saldrios
Variavel minimos minimos minimos

Coef. Errc: Coef. E"? Coef. Errc:
padrao padrao padrao
T pmicmv 0,0409 ** |0,0145] 0,0096 0,0195]-0,0191 * -0,0191
PAC -0,0018 0,0010] -0,0018 ***| 0,0005]-0,0015 ***|-0,0015
PMCMV estimado 0,0069 ***|0,0008] 0,0017 ***|0,0004| 0,0005 0,0005
PO 2008** 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000
PO 2009 ** 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000
Populagéo urbana 2010 | 0,0001 0,0002|-0,0001 ** | 0,0000] 0,0000 0,0000
Consumo 0,8706 ***|0,0615| 0,1027 ** [0,0337| 0,0925 ** | 0,0925
Investimento 0,4312 ***(0,0875| 0,0614 0,0492] 0,0550 0,0550
Exportagdes 0,0000 0,0000] 0,0000 * 0,0000] 0,0000 0,0000
Importagées 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000
Gastos do governo 0,0000 * 0,0000] 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000
(%) PIB agropecudria -0,2900 ***10,0405|-0,1360 ***|0,0196|-0,0635 ***|-0,0635
Politica Fiscal 0,0747 * 0,0381] 0,0017 0,0394] 0,0049 0,0049
Constante 0,1204 ***|0,0252| 0,0984 ***|0,0155| 0,0437 ** | 0,0437

Numero de observagées 5.388 5388 5388

R, 0,190 0,015 0,006

R, ajustado 0,188 0,013 0,003

Legenda: (*) Significante a 5% de confianga (p<0,050); (**) significante a 1% de confianca
(p<0,050) e (***) significante a 0,1% de confianca.
Fonte: Elaboragéo propria.

Na Tabela 7 estdo expostos resultados para outras trés diferentes especificacoes,
dividindo o volume de contratacbes conforme a faixa salarial dos trabalhadores
empregados. Observa-se que foi obtido um coeficiente positivo e significativo para as
contratacBes de trabalhadores que recebem até dois salarios minimos. Para a faixa
salarial seguinte, o coeficiente é ndo significativo e, por fim, para trabalhadores de
maior remuneracdo, embora tenha sido encontrado um coeficiente negativo e
significativo, o resultado ndo ¢ confidvel, pois a varidvel “PMCMV estimado” que
atesta a eficacia do método na correcdo do viés de selecdo ndo se mostrou significativa.
Dessa forma, € possivel argumentar que o PMCMYV foi eficiente em gerar um volume
maior de contratacGes apenas para trabalhadores de baixa renda, o que é uma
caracteristica comum em politicas anticiclicas, uma vez que estes sdo, em geral,

ocupados em cargos de baixa qualificacédo e maior rotatividade dos postos de trabalho.
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Além disso, por se tratar de trabalhadores de menor renda, sua propensdo marginal a

consumir tende a ser maior, o que amplia o efeito multiplicador da politica e, portanto,

sua eficacia.

Tabela 8 - Resultados da regressdo por MQO robusto para a variavel “Admissdes por

pessoa ocupada (exceto na agropecuaria) por nivel de escolaridade”

Modelo 10 Modelo 11 Modelo 12
Até Ensino Ensino Médio . .
Ensino superior
Variavel Fundamental Incompleto e incompleto e acima
Completo Completo
Coef. Errc: Coef. Err? Coef. Errc:
padrdo padrdo padrdo

T pmicmv 0,0401 * 0,0184] 0,0296 * 0,0119] 0,0098 0,0057
PAC 0,0001 0,0015]-0,0030 ***|0,0007|-0,0012 ***|0,0003
PMCMV estimado 0,0043 ** |0,0014] 0,0074 ***{0,0006] 0,0029 ***| 0,0003
PO 2008** 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000
PO 2009 ** 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000] 0,0000 * 0,0000
Populagéo urbana 2010 |-0,0001 0,0001] 0,0000 0,0001}-0,0001 ** | 0,0000
Consumo 0,1621 0,1513] 0,5323 ***|0,0432] 0,2821 ***| 0,0183
Investimento 0,1614 0,0955] 0,1646 ** |0,0550| 0,0913 * |0,0392
Exportagbes 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000] 0,0000 ** |0,0000
Importagées 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000] 0,0000 0,0000
Gastos do governo 0,0000 0,0000] 0,0001 ***|0,0000] 0,0001 ***|0,0000
(%) PIB agropecudria -0,1265 0,0719]-0,1938 ***| 0,0280] -0,1496 ***|0,0139
Politica Fiscal 0,0266 0,0394] 0,0751 * 0,0373] 0,0234 * 0,0106
Constante 0,3354 ***(0,0725| 0,1814 ***|0,0167] 0,0575 ***| 0,0090
Numero de observagées 5.388 5388 5388
R, 0,006 0,172 0,279
R, ajustado 0,003 0,170 0,278

Legenda: (*) Significante a 5% de confianga (p<0,050); (**) significante a 1% de confianca

(p<0,050) e (***) significante a 0,1% de confianca.

Fonte: Elaboragdo propria.

Por fim, na Tabela 8, sdo exibidos os resultados de outras trés especificacdes do

modelo, diferenciadas conforme o grau de escolaridade do trabalhador admitido. E

possivel observar que, de acordo com essas estimac@es, 0 PMCMYV teve impacto na

contratacdo de trabalhadores que possuem até ensino medio completo, sendo maior para

aqueles de menor escolaridade. Esse resultado corrobora o que foi discutido a respeito

dos resultados por faixa salarial. Além disso, o fato de ndo ter sido encontrado efeito

para trabalhadores de alta qualificacdo é esperado, uma vez que esse tipo de ocupacgao
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tem outros determinantes, sendo, em geral, ligados a cargos de menor rotatividade e
cujo custo de selecdo é maior.

Dessa forma, de maneira agregada, os resultados fornecem subsidios para que se
argumente em favor do papel anticiclico do PMCMV. De acordo com as estimacfes
realizadas, o programa foi eficaz em gerar empregos para trabalhadores de baixa
qualificacdo e pouca escolaridade, principalmente nos municipios de menor porte. Além
disso, ndo foi encontrado impacto do programa na construcdo civil o que, no entanto,
ndo necessariamente invalida o efeito encontrado, uma vez que este pode ter estimulado
a economia como um todo via expectativas e efeitos de encadeamento dos

investimentos.

7. Conclusao

O presente trabalho buscou discutir os efeitos da crise do subprime no Brasil e as
principais estratégias adotadas pelo governo brasileiro para freiar seus impactos
deletérios sobre a economia. Em funcdo de seu papel chave na estratégia
governamental, a analise foi focada no PMCMV, politica habitacional lancada pelo
governo em margo de 2009 com clara intengéo anticiclica.

Com o intuito de estimar o impacto do PMCMYV no ritmo de contratacdo nos
municipios brasileiros, foi empreendida uma regressao econometrica atraves do método
de MQO robusto, utilizando entre as variaveis dependentes o GPS estimado em uma
regressao anterior. Tal variavel tinha como objetivo controlar o viés de selecdo gerado
pela ndo-aleatoriedade do programa.

Os resultados encontrados apontam para efeitos positivos e significativos do
PMCMV, principalmente em municipios menores. Além disso, observou-se que este foi
mais eficaz em gerar empregos de baixa remuneracdo e qualificacdo. Uma das
estimacdes realizadas apontou para a ndo existéncia de impactos diretos do programa no
setor da construcdo civil ou em qualquer outro setor analisado de maneira isolada. Tal
resultado foi creditado a dois fatores que ndo se excluem mutuamente, a saber, a
construcdo civil tem efeitos multiplicadores fortes que fazem com que a cada emprego
gerado na mesma crie outro emprego em setores correlatos e, além disso, o programa
gerou um efeito positivo via estado de expectativas, ou seja, estimulou o setor privado

ao gerar um clima de otimismo em relacéo ao futuro.
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A anélise aqui realizada tem algumas limitac6es, dentre elas a caréncia de alguns
dados (como exportacdes e importacfes dos municipios para outras cidades dentro do
territério nacional) que tornariam a estimagdo mais robusta. Além disso, é fato
conhecido na teoria de economia regional que investimentos em um municipio podem
causar efeitos de polarizacdo nas localidades vizinhas. Dessa forma, uma possivel
extensdo deste trabalho é uma estimagdo semelhante com a incluséo de termos espaciais

no modelo que possam controlar para os efeitos supracitados.
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Anexo 1

Quadro 1 - Dados e fontes

Dado Fonte Periodo Disponivel em:
Admissbes CAGED/MTE | ’aneiroa dezembro
de 2010 ) )
Pessoal Ocupado RAIS/MTE 2008 & 2009 http://bi.mte.gov.br/bgcaged/login.php
Estabelecimentos da construgdo civil |RAIS/MTE 2008 e 2009
F|na.nC|almento§ pa.ra construgdo de CEF 2009
habita¢des no ambito do PAC i
Flna.ncwlmentoE para construgdo de CEF 2009
habita¢gSes no ambito do PMCMV
Populagdo urbana Censo/IBGE 2010 ) ) .
. http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/tabela/listabl.asp?c=202&n=6&z=t&0=3
Populagdo total Censo/IBGE 2010
. . Contas . .
PIB municipal . . 2005 a 2009 | http://www.ibge.gov.br/home/download/estatistica.shtm
regionais/IBGE
Exportagdes MDIC 2009 . .
. http://aliceweb.desenvolvimento.gov.br/
Importagdes MDIC 2009
Tesouro -
Despesas do governo Naci | 2009 |http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estatistica/est _estados.asp
aciona
Estimativa do Déficit Habitacional FJP 2007 | http://www.cidades.gov.br/index.php/biblioteca/406-publicacoes

Fonte: Elaboracgéo propria
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Anexo 2

Tabela 9 - Estatisticas descritivas: amostra completa, grupo tratamento e controle

Variavel | Média | Desvio Padrao | Minimo | Maximo

Amostra Completa (5.388 observagdes)

Admissdes por pessoa ocupada, exceto agropecuaria 0.30 0.34 - 11.00
PMCMV estimado 16.77 10.59 0.00 54.88
PO (sem agropecudria) 2008 (em milhares) 6.82 75.52 - 4,484.06
PO (sem agropecudria) 2009 (em milhares) 7.14 77.93 - 4,616.87
PAC (em RS milhées) 1.03 5.91 - 219.31
Populagdo urbana 2010 (em milhares) 29.10 201.68 0.17 | 11,125.24
Consumo (em RS milhares) 0.41 0.18 0.11 1.59
Investimento 0.05 0.08 |- 0.25 2.47
Exportacdes (em RS milhdes) 30.67 305.11 - 12,369.82
Importacdes (em RS milhdes) 36.54 277.94 - 7,812.97
Gastos do governo (em RS milhbes) 63.60 519.43 5.29 | 32,239.87
(%) PIB agropecudria 0.22 0.16 - 0.81
Politica Fiscal - 0.02 0.24 |- 0.90 3.97

Grupo Tratamento (1.803 observagdes)

Admissbes por pessoa ocupada, exceto agropecuaria 0.44 0.26 - 7.28
PMCMV estimado 25.87 7.98 0.00 54.88
PO (sem agropecudria) 2008 (em milhares) 17.36 129.70 0.07 4,484.06
PO (sem agropecudria) 2009 (em milhares) 18.06 133.82 0.02 4,616.87
PAC (em RS milhées) 2.86 9.94 - 219.31
Populagdo urbana 2010 (em milhares) 64.98 343.97 0.28 | 11,125.24
Consumo (em RS milhares) 0.56 0.16 0.17 1.59
Investimento 0.04 0.07 |- 0.15 2.09
Exportacdes (em RS milhdes) 75.51 498.28 - 12,369.82
Importagbes (em RS milhées) 87.52 427.63 - 7,812.97
Gastos do governo (em RS milh&es) 132.18 889.45 6.35 | 32,239.87
(%) PIB agropecudria 0.20 0.16 - 0.66
Politica Fiscal - 0.04 0.19 |- 0.79 2.95
Grupo Controle (3.585 observagdes)
Admissdes por pessoa ocupada, exceto agropecuaria 0.23 0.35 - 11.00
PMCMV estimado 12.20 8.59 0.00 40.50
PO (sem agropecudria) 2008 (em milhares) 1.53 5.55 - 203.12
PO (sem agropecudria) 2009 (em milhares) 1.65 5.84 - 212.32
PAC (em RS milhdes) 0.11 0.57 - 20.62
Populagdo urbana 2010 (em milhares) 11.06 26.06 0.17 630.68
Consumo (em RS milhares) 0.33 0.15 0.11 1.51
Investimento 0.06 0.08 [- 0.25 2.47
Exportagdes (em RS milhdes) 8.12 116.49 - 4,727.88
Importagbes (em RS milhes) 10.90 149.02 - 7,323.05
Gastos do governo (em RS milhdes) 29.10 64.90 5.29 1,870.00
(%) PIB agropecudria 0.24 0.15 - 0.81
Politica Fiscal - 001 0.27 |- 0.90 3.97

Fonte: Elaboragdo propria
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Tabela 10 - Resultados da estimacdo do GPS via Tobit

70

o . Erro padrao Intervalo de
Varidveis Coeficiente rol::)usto t P>t Confianca a 95%
Dummies de Regi@o
Sudeste -8,421 0,419( -20,110( 0,000| -9,242( -7,600
Norte -19,512 0,954| -20,440| 0,000( -21,383|-17,641
Centro-Oeste -9,105 0,690( -13,200( 0,000{ -10,458( -7,752
Nordeste -20,761 0,600| -34,620( 0,000( -21,936(-19,585
Déficit Habitacional (estimado) 0,000 0,000 5,340| 0,000( 0,000/ 0,000
Estabelecimentos de construgdo civil
com mais de 250 empregados -0,008 0,066/ -0,110/ 0,909 -0,138| 0,122
PIB 2008 0,000 0,000 -2,900( 0,004| 0,000 0,000
Dummies de Pessoal Ocupado na
Construgdo Civil
Entre 1 e 20 empregados 4,755 0,551 8,630| 0,000 3,675| 5,835
Entre 21 e 100 empregados 8,091 0,637 12,700( 0,000 6,842 9,340
Entre 100 e 1.000 empregados 9,479 0,715 13,250/ 0,000| 8,076( 10,881
Acima de 1.000 empregados 10,611 1,246 8,520 0,000| 8,169 13,054
Dummy de populagdo
Ate 20 mil 3,386 0,514| 6,580| 0,000 2,377| 4,394
Entre 20 e 50 mil 5,977 0,613 9,750| 0,000| 4,775 7,178
Entre 50 e 100 mil 8,986 0,865 10,390( 0,000 7,290( 10,681
Acima de 100 mil 10,907 1,313 8,300( 0,000| 8,332| 13,481
Constante -0,778 0,520| -1,500( 0,135| -1,798| 0,242
F( 15, 5374) 258,93 |Log pseudo verossimilhanca -8176
Prob >F 0,000(Pseudo R2 0,140

Numero de observagdes

5389

Obs.: 3586 observag¢Ges censudadas a esquerda com ldose<=0

1802 observag¢bes ndo censuradas

1 observacdo censurada a direita com ldose>=19.681126

Fonte: Elaboragdo propria



Quadro 2 - Teste de balanceamento: diferencas de média por bloco de GPS estimado

Varidveis
Bloco | Observacdes qéfi;it Pessoal .E.st. da.Const. Populaciio Dummies de regiéio
habitacional |PIB 2008 Ocupado Civil (mais de 250
(estimado) na Const. Civil | empregados) em 2000 | Norte |Nordeste |Sudeste |Centro-Oeste | Sul
1 270 *
2 269
3 270
4 269
5 269 *
6 269
7 269 *okox
8 270 roxk
9 269
10 269 *
11 270 roxk
12 269 * * *
13 270 *okx
14 269 Hokx
18 270 Hokx
Blocos balanceados 19 20 17 17 16 13 14 18 19 16
Obs. balanceadas 5118 5387 4580 4580 4310 3502 3770 4848 5118| 4310
(%) Obs. Balanceadas 95,01 100,00 85,02 85,02 80,01| 65,01 69,98| 89,99 95,01| 80,01

Fonte: Elaboragéo propria
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Tabela 11 - Resultados da regressédo por MQO robusto para a variavel “Admissdes totais, exceto agropecuaria”: analise de sensibilidade do

modelo 1

Variavel Coeficiente |Erro padrao | Coeficiente |Erro padrao | Coeficiente |Erro padrao | Coeficiente |Erro padrao | Coeficiente |Erro padrao
T omcmiv 0,0615 *** 0,0104 | 0,0608 *** 0,0104 | 0,0363 ** 0,0111 | 0,0364 ** 0,0111 | 0,0328 ** 0,0111
PAC -0,0009 ** 0,0003 | 0,0002 0,0006 |-0,0022 *** 0,0006 |-0,0020 *** 0,0006 |-0,0031 *** 0,0006
PMCMV estimado 0,0112 *** 0,0005 | 0,0113 *** 0,0006 | 0,0067 *** 0,0006 | 0,0066 *** 0,0006 | 0,0063 *** 0,0005
PO (sem agropecudria) 2008 -0,0027 0,0024 |-0,0017 0,0022 |-0,0026 0,0022 |-0,0016 0,0020
PO (sem agropecudria) 2009 0,0029 0,0024 | 0,0014 0,0021 | 0,0017 0,0021 | 0,0012 0,0020
Populagdo urbana 2010 -0,0001 ** 0,0000 | 0,0001 0,0001 | 0,0001 0,0001 |-0,0001 0,0001
Consumo 0,4167 *** 0,0361 | 0,4192 *** 0,0363 | 0,4444 *** 0,0366
Investimento 0,1890 *** 0,0516 | 0,1889 *** 0,0516 | 0,1664 ** 0,0506
Exportagdes 0,0000 0,0000 |- 0,0000 0,0000
Importagdes -0,0000 0,0000 | 0,0000 0,0000
Gastos do governo 0,0001 ** 0,0000 | 0,0001 * 0,0000
(%) PIB agropecudria -0,1899 *** 0,0246
Politica Fiscal 0,0438 0,0250
Constante 0,3307 *** 0,0060 | 0,3320 *** 0,0061 | 0,1379 *** 0,0147 | 0,1350 *** 0,0149 | 0,1719 *** 0,0155
Numero de observagbes 5.388 5388 5388 5388 5388

R, 0,166 0,166 0,188 0,1880 0,1965

R, ajustado 0,165 0,165 0,186 0,1863 0,1945

Legenda: (*) Significante a 5% de confianca (p<0,050); (**) significante a 1% de confianga (p<0,050) e (***) significante a 0,1% de confianca.

Fonte: Elaboragdo propria.
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Tabela 12 - Resultados da regressao por MQO robusto para a variavel “Admissoes totais, exceto agropecuaria”: analise de sensibilidade do

modelo 2
Variavel Coeficiente |Erro padrdao| Coeficiente |Erro padrao| Coeficiente |Erro padrdo| Coeficiente |Erro padrdo| Coeficiente |Erro padrao
Interagdo entre dummies de
tratamento e populag¢éo
Ate 20 mil 0,0718 *** 0,0119 | 0,0710 *** 0,0119 | 0,0723 *** 0,0114 | 0,0727 *** 0,0114 | 0,0622 *** 0,0118
Entre 20 e 50 mil 0,0549 *** 0,0114 | 0,0543 *** 0,0114 | 0,0607 *** 0,0109 | 0,0604 *** 0,0110 | 0,0368 ** 0,0119
Entre 50 e 100 mil 0,0377 ** 0,0126 | 0,0378 ** 0,0125 | 0,0432 *** 0,0122 | 0,0412 *** 0,0120 | 0,0078 0,0139
Acima de 100 mil 0,0134 0,0137 | 0,0157 0,0144 |-0,0003 0,0167 |- 0,0031 0,0164 |-0,0346 0,0178
PAC -0,0004 0,0003 | 0,0007 0,0006 [-0,0017 ** 0,0006 [-0,0014 * 0,0006 [-0,0019 ** 0,0006
PMCMV estimado 0,0118 *** 0,0006 | 0,0118 *** 0,0006 | 0,0061 *** 0,0006 | 0,0061 *** 0,0006 | 0,0061 *** 0,0006
PO (sem agropecudria) 2008 -0,0029 0,0025 (- 0,0020 0,0022 (- 0,0029 0,0023 (- 0,0020 0,0021
PO (sem agropecudria) 2009 0,0030 0,0024 | 0,0015 0,0021 | 0,0019 0,0022 | 0,0013 0,0020
Populagéo urbana 2010 -0,0001 * 0,0001 | 0,0001 0,0001 | 0,0001 0,0001 | 0,0001 0,0001
Consumo 0,4442 *** 0,0331 | 0,4462 *** 0,0333 | 0,4676 *** 0,0336
Investimento 0,1951 *** 0,0522 | 0,1946 *** 0,0522 | 0,1689 *** 0,0507
Exportagdes 0,0000 0,0000 | 0,0000 0,0000
Importagdes -0,0000 0,0000 | 0,0000 0,0000
Gastos do governo 0,0001 * 0,0000 | 0,0001 * 0,0000
(%) PIB agropecudria -0,1835 *** 0,0271
Politica Fiscal 0,0431 0,0251
Constante 0,3421 *** 0,0058 | 0,3427 *** 0,0059 | 0,1231 *** 0,0152 | 0,1206 *** 0,0154 | 0,1620 *** 0,0165
N 5.388 5388 5388 5388 5388
r2 0,165 0,165 0,190 0,1906 0,1980
r2_a 0,164 0,164 0,189 0,1885 0,1957
Legenda: (*) Significante a 5% de confianca (p<0,050); (**) significante a 1% de confianc¢a (p<0,050) e (***) significante a 0,1% de confianca.
Fonte: Elaboragéo prépria
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SEGUNDO ARTIGO

A questdo habitacional brasileira, suas raizes e “solu¢des”: o Programa “Minha Casa,

Minha Vida”

1. Introdugéo

O processo de urbanizagdo brasileiro teve seu maior vigor no periodo p6s- Segunda
Guerra Mundial, impulsionado pelo processo de industrializagdo via substituicdo de
importacGes (SANTQOS, 1996). Nesse periodo, a migracdo campo-cidade em conjunto com
uma alta taxa de crescimento demografico nacional, resultante do decréscimo na taxa de
mortalidade e da estabilidade nas taxas de natalidade e fecundidade, engendraram um
fenomeno que pode ser chamado de “superurbanizacao” (QUIJANO, 1978).

O intenso crescimento populacional dos principais centros urbanos brasileiros néo
foi acompanhado de uma expansao equivalente na oferta de servigos urbanos essenciais.
Tal descompasso criou uma série de problemas urbanos, que passaram a ser estudados por
um grupo de intelectuais ligados a CEBRAP. Para um grupo organizado em torno das
figuras de Manuel Castells e Anibal Quijano, o fenbmeno de urbanizacdo gerou, nas
economias dependentes, uma classe “marginal”, sem acesso ao mercado de trabalho, que
passou a integrar o chamado setor informal, tipicamente inchado nas metrépoles dos paises
subdesenvolvidos (ARANTES, 2009). Essa explicacdo é rechagada por Oliveira (2003),
que enxerga no inchaco do setor informal, a configuracdo especifica da acumulacédo
capitalista nessas economias. Para o autor, essa mescla entre formas modernas e arcaicas
garante o rebaixamento do custo de reproducdo do trabalho e, com isso, alimenta o
processo de acumulacdo dependente.

Dentre os diversos servicos informais que compdem esse mosaico, 0S autores
ligados a corrente da sociologia urbana marxista destacam a autoconstrucdo, forma pela
qual a populacdo empreende nas periferias, principalmente através de mutirbes, a
construcdo da casa propria (MARICATO, 1979). Desprovidos de recursos para aquisi¢cao
da casa no mercado formal e desatendidos pelo governo, os trabalhadores constroem, nos
fins de semana e nos dias de folga, uma parte da cidade. De acordo com os autores dessa

corrente, esse espaco “desurbanizado” que surge, ilegalmente, a beira da cidade ¢ a
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projecdo no urbano do processo dependente de acumulagdo capitalista no Brasil
(MARICATO, 1979; BOLAFFI, 1979; OLIVEIRA, 1982).

Com a ascensdo dos militares ao governo federal, a questdo urbana é colocada no
centro do debate politico e o déficit habitacional é alcado ao status de problema nacional.
Em 1964, no bojo de uma reforma ampla do sistema financeiro, é criado o Banco Nacional
da Habitacdo (BNH) e o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), instituicOes articuladas
para lidarem com o crescente problema de caréncia de moradias que assolava as grandes
metropoles brasileiras. Para Bolaffi (1979), o governo militar nunca teve a intencdo de
resolver o “problema”® do déficit habitacional e sim angariar apoio das massas populares
para um regime que necessitava ao mesmo tempo, garantir sua legitimidade e empreender
medidas impopulares de austeridade.

O BNH, durante seus 22 anos de existéncia, teve um papel importante, pois foi
praticamente o Unico programa de governo articulado para o enfrentamento do problema
habitacional (BONDUKI, 2008). Contudo, logo nos primeiros anos, abandonou sua
proposta inicial focada nas classes de baixa remuneracdo e passou a ofertar iméveis
principalmente para a classe média. Além disso, alguns autores destacam que sua atuacgao
gerou o efeito de encarecimento do solo, dificultando ainda mais o acesso para a populagao
de baixa renda, deslocada cada vez mais para a periferia distante e tendo na autoconstrucao
a “arquitetura possivel”*® (MARICATO, 1979; BOLAFFI, 1979).

O BNH foi extinto em 1986 e suas atividades deslocadas para a CEF. Seu
desmantelamento deixou um vazio institucional na politica habitacional que pode ser
ilustrado pela frequente troca de ministérios e secretarias dedicadas a tematica. Em 2002,
com a eleicdo do governo Lula, um novo projeto® elaborado por intelectuais organicos dos
movimentos populares urbanos ligados ao PT comecgou a ser colocado em pratica. Nesse

sentido, uma das primeiras ac6es foi a criacdo do Ministério das Cidades, criado com o

“® para Bolaffi (1979 - p. 52), afirmar que o Brasil “sofre um agudo ‘déficit habitacional’” ndo faz nenhum
sentido, uma vez que o proprio conceito é destituido de significado quando utilizado para uma economia de
mercado. Segundo o autor, “(...) do ponto de vista da economia politica vigente, o Brasil possui exatamente o
numero de habitacdo para o qual existe uma demanda monetéria, como. Alids, ocorre com qualquer outra
mercadoria.”

* Titulo do ensaio escrito em 1976 por Erminia Maricato e publicado em 1979 na coletinea “A Producéo
Capitalista da Casa (e da Cidade)” organizada pela propria autora.

%0 Sobre o “Projeto Moradia” e seus desdobramentos na gestio Lula ver Bonduki (2008).
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intuito de reinserir o governo federal nas discussdes sobre a politica urbana e suas
ramificacdes, dentre elas a politica habitacional.

Apb6s um longo periodo de discussbes que contou com a participacdo de Varios
segmentos da populacdo ligados a questdo da moradia, um desenho para a politica
habitacional foi elaborado e ganhou corpo no “Plano Nacional da Habitagdo” (PlanHab)
publicado em 2009. Contudo, a crise econdmica de 2008 e seus impactos sobre o Brasil
fizeram com que o governo Lula lancasse mdo de uma série de acdes para reaquecer a
economia. Dentre elas, € possivel destacar o0 PMCMV, apresentado em marco de 2009
como um programa habitacional que tinha como intuito construir um milhdo de casas em
dois anos e gerar emprego e renda através de investimentos na construcdo civil, setor que
vinha crescendo acima da média brasileira (ARAGAO e CARDOSO, 2012).

Para uma série de autores como Maricato (2009); Rolnik (2009) e Bonduki (2009),
0 PMCMV teve o mérito de incorporar algumas das reivindicacbes do PlanHab,
principalmente aquelas ligadas ao brago financeiro do programa. Contudo, muitas outras,
principalmente aquelas relacionadas a articulagdo com a questéo fundiaria e o planejamento
urbano em geral, foram deixadas de lado, o que torna o programa uma grande interrogacao.
Suas metas para a populacdo de baixa renda, grande concentradora do déficit habitacional,
é timida e ha ddvidas quanto a capacidade do programa em atender as grandes metropoles,
onde o problema é mais agudo e a disponibilidade de terras é cada vez menor.

Ha um temor recorrente entre os estudiosos da questdo urbana de que o0 PMCMV
reedite alguns dos problemas criados pelo BNH, ou seja, infle 0 mercado, favorecendo a
especulacdo imobiliaria e dificultando ainda mais a resolucdo do problema que deveria
solucionar. Além disso, ha uma descrenca na capacidade do programa de ofertar habitacdes
de qualidade para a faixa de renda mais baixa (entre zero e trés salarios minimos) e,
também, impactar de forma contundente o enorme déficit habitacional brasileiro.

Das trés questdes colocadas, o presente artigo tentard explorar as duas ultimas, ou
seja, o impacto do PMCMV no déficit e a qualidade dos servigos urbanos disponibilizados
para 0s mutuarios do programa. Para tanto, no que tange ao primeiro objetivo, foi feita uma
analise descritiva que busca comparar as metas do programa as reais necessidades, em
termos da participacdo das regibes, dos Estados e das faixas salariais no déficit. Além disso,

foram analisados 0s nimeros gerados pelo PMCMYV, apds um ano de funcionamento,
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observando a aderéncia dos resultados as metas inicialmente propostas e ao deficit
habitacional brasileiro.

Em seguida, foi feita uma andlise utilizando a técnica estatistica multivariada de
Anélise de Correspondéncia Multipla (ACM), empregando dados do Censo 2010 e dos
financiamentos no &mbito do programa, disponibilizados pela CEF. O objetivo com isso foi
avaliar a cobertura em termos da oferta de servigos urbanos essenciais - abastecimento de
agua, coleta de lixo, energia elétrica e saneamento béasico - nas localidades beneficiadas
pelo PMCMV. Para este fim, foram considerados dados intra-urbanos dos domicilios e
entorno para 0s municipios de Belo Horizonte, Rio de Janeiro e S&o Paulo. Também se
pretendeu avaliar se ha diferenca significativa na qualidade das localidades que receberam
financiamentos das trés faixas de renda beneficiadas, a saber: zero a trés salarios minimos,
trés a seis salarios minimos e seis a dez salarios minimos.

Além dessa introducédo, o presente trabalho é composto de outras cinco se¢des. Na
proxima, foi descrito o processo de urbanizacdo brasileiro a luz de grandes teoricos que se
debrucaram sobre o tema. Na segunda parte empreendeu-se um historico das principais
politicas publicas voltadas para o problema habitacional com a excec¢do do governo Lula
que é analisada de forma mais detida na secdo quatro. No quinto item foi feita uma analise
critica do PMCMV, resgatando as contribuicfes examinadas acima e a discussdo dos

resultados. Por fim, foi realizado um breve resgate da discussdo nas consideracgdes finais.

2. O processo de urbanizacao brasileiro

“Jad ndo hd mais problema agrario, agora
se trata do problema urbano em escala
nacional”

Francisco de Oliveira

O Brasil foi, durante séculos, um pais predominantemente agrario e, de acordo com
Santos (1996), somente a partir do século XVIII que é possivel falar em um principio de
urbanizacdo brasileira, movimento que atingiu sua maturidade apenas no século XIX e
precisou de ainda mais um século para se completar. Antes que este evoluisse para um
processo de urbanizagdo propriamente dito, é possivel identificar um movimento de criacéo

de cidades.
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Subordinado a uma economia natural, as relacbes entre lugares eram fracas,
inconstantes, num pais com tdo grandes dimensoes territoriais. Mesmo assim, a
expansdo da agricultura comercial e a exploracdo mineral foram a base de um
povoamento e uma criacdo de riquezas redundando na ampliacdo da vida de
relacBes e no surgimento de cidades no litoral e no interior. A mecanizagéo da
producdo (no caso da cana de agucar) e do territdrio (ndo apenas no caso da cana)
vem trazer novo impulso e nova ldgica ao processo. (SANTOS, 1996 — pp. 19 e
20)

Para Oliveira (1977), o Brasil foi fundado dentro da I6gica de um movimento mais
amplo de acumulagdo primitiva> do capital mercantil no século XVI. O pais se insere nesse
processo como produtor de certas matérias primas e alimentos com base no trabalho
escravo. Neste sentido, o campo é a sede da producdo, o que, segundo 0 autor, causou certa
confusdo nos estudiosos da urbanizacdo que enxergaram, neste periodo, um predominio do
campo sobre a cidade. Oliveira (1977 - p. 66) chama atencdo, no entanto, para o fato de que
“enquanto o locus da producdo era rural, agrario, o locus do controle foi urbano.”

Sendo a producédo voltada para a exportagdo e a mao de obra escrava, “importada”
diretamente da Africa, a cidade brasileira nos primordios é destituida de importancia como
mercado: tanto no que tange a forca de trabalho quanto como consumidora de mercadorias.
Contudo, era na cidade que se encontravam os centros de controle®?:

Vai ser nas cidades que se localizardo tanto os aparelhos que fazem a ligacdo da
producdo com a circulagdo internacional de mercadorias quanto os aparelhos de
Estado — do Estado colonial portugués, em primeiro lugar, e depois do Estado

brasileiro — que tém nas cidades, evidentemente, a sua sede privilegiada.
(OLIVEIRA, 1982 — pp. 37)

Para um conjunto de autores, adeptos da conhecida teoria da dependéncia®, o
processo de surgimento dos primeiros povoamentos na América Latina, assim como

qualquer processo de mudanca neste conjunto de paises e, em particular, a urbanizacdo sé

> Acumulacdo primitiva € um termo cunhado por Marx para caracterizar a fase de acumulacio de riqueza
ocorrida na Europa entre os séculos XV e XVII que teriam criado as pré-condi¢bes histéricas para o
desenvolvimento do capitalismo. Marx descreve esse processo no capitulo 24 de “O Capital” e, para o autor, o
movimento de colonizacdo da América — assim como a escraviddo — faz parte desse periodo no qual ocorreu
uma grande concentracdo de recursos na mao de poucos proprietérios e a formacgdo da classe proletéria, ou
seja, individuos desprovidos de acesso aos meios de producao.

%2 A cidade brasileira, neste periodo, poderia ser vista sob a 6tica da “cidade politica” de Lefévre, ou seja,
aquela que extrai do campo o excedente a partir de aparatos politicos, militares e ideoldgicos. A cidade ¢,
portanto, o local de onde emana o poder metropolitano. Contudo, o excedente produzido no campo ndo tem
na cidade a sua destinagdo final, mas sim na metrépole.

>3 Sobre a teoria da dependéncia em suas versdes principais ver Marini (1992; 2000); Cardoso & Faleto
(2004).
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podem ser compreendidos a luz da condicdo historica da dependéncia. De acordo com
Quijano (1978) a cada periodo as sociedades latino-americanas se adaptaram as exigéncias
especificas da relagdo com a economia metropolitana. Dessa forma, para o caso brasileiro,
0s primeiros povoamentos urbanos surgiram na faixa litoranea, pois era essa a regido mais
interligada com a metropole, na qual se desenvolviam atividades atreladas ao comércio
internacional.

Nesse sentido, embora houvesse poucas cidades no Brasil colonia, estas alcangaram
tamanhos relativamente expressivos em contraste com o imenso campo desprovido de uma
rede de pequenas cidades — como no caso europeu. Para Oliveira (1982), é a dindmica agro-
exportadora que cria este espaco fragmentado, na medida em que a atividade produtiva,
baseada na monocultura, é incapaz de engendrar uma rede urbana em seu entorno, mas, por
outro lado, possibilita o surgimento das cidades organizadas em torno do capital comercial.

(...) todo o século XIX assiste a permanéncia (...), a reiteracdo e reproducédo do
padrdo urbano existente, ainda que embrionariamente, desde a Colénia; um vasto
campo indiferenciado, com uma rede urbana pobre e, de outro, poucas e grandes
cidades polarizando essas funcdes de capital comercial e da intermediacdo entre a

producdo nacional e a sua realizacdo nos mercados internacionais. (OLIVEIRA,
1982 - pp. 40)

De acordo com Santos (1996), havia apenas trés cidades com mais de 100 mil
habitantes no Brasil em 1872, sendo estas, em ordem de tamanho: Rio de Janeiro, Salvador
e Recife. Em fins do século X1X o Brasil conhece a primeira aceleracdo do crescimento
urbano: a populacdo brasileira cresceu mais de 40% em apenas 15 anos e a taxa de
urbanizagéo passou de 5,9% em 1872 para 9,4% em 1900>* (SANTOS, 1996). Esse indice
permaneceu praticamente inalterado até 1920 quando o pais conheceu novo surto de
urbanizacdo: em 1940 a taxa mais do que triplicou, passando a 31,24%. De acordo com
Santos (1996), é possivel identificar dois regimes distintos no processo de urbanizacdo
brasileiro, sendo que, é apenas no contexto pos Segunda Guerra que 0S Nnexos econémicos
ganham importancia e passam a impor sua dindmica essencialmente urbana ao territério

nacional de forma mais efetiva.

** A populagio brasileira passou de 9,9 milhes de habitantes em 1872 para 14,3 milhdes em 1900, contudo
tais dados devem ser observados cautelosamente, pois apenas a partir de 1940 as contagens populacionais
passaram a considerar separadamente as populacdes rurais e urbanas dentro de um mesmo municipio.
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Pode-se grosseiramente admitir que a base econdmica da maioria das capitais de
estado brasileiras era, até o fim da segunda guerra mundial, fundada na
agricultura que se realizava em sua zona de influéncia e nas funcdes
administrativas publicas e privadas, mas, sobretudo, publicas. (SANTOS, 1996 —

pp. 25)

Ainda segundo esse autor, esse fato explicaria as oscilagdes observadas nas taxas de
crescimento populacional nas capitais que a partir de 1945 se tornam mais estaveis. Para
Quijano (1978, pp. 47) esse € um tragco comum as economias latino-americanas cujos
setores urbanos eram pouco interligados com “recursos tecnologicos de transporte e
comunica¢do pouco desenvolvidos” de forma que apenas as zonas mais articuladas a
economia internacional apresentavam condi¢des de crescimento urbano. Sendo assim, “os
principais nucleos urbanos existiam como ilhas dentro do territdrio nacional e continental”.

De acordo com Santos (1996) é a partir dos anos 1940-1950 que a logica da
industrializacdo, até entdo incipiente, torna-se predominante. E importante ressaltar que o
termo industrializacdo é aqui empregado no sentido de um processo social complexo que
abrange tanto a formacdo de um mercado nacional, quanto os esforcos para integrar o
territorio, garantindo a expansao do consumo e impulsionando a urbanizacdo, agora em
escala nacional.

Até entdo, pode-se dizer que a cidade era o lécus da troca de um excedente
produzido na agricultura, este Gltimo, espaco da producdo. Os processos de urbanizacédo e
industrializacdo devem ser compreendidos pari passu, pois, € com a industrializacdo que o
processo produtivo propriamente dito invade a cidade.

De acordo com Monte-Mér (2006 — pp. 15):

A urbanizacdo brasileira intensificou-se na segunda metade do século XX,
quando o capitalismo industrial ganhou momento no Pais e dinamizou a
economia a partir da consolidacdo das grandes cidades industriais,
particularmente S&o Paulo, o grande pélo industrial do Brasil. A transformacéo
de uma economia agroexportadora em uma economia centrada na substituicdo de

importagBes para 0 mercado interno redefiniu a cidade industrial como pélo de
dinamizaco e de transformacd@es seletivas no espaco e na sociedade brasileira.

Entre 1950 e 1980, a populacdo total do pais cresceu 129%, passando de cerca de 52
milhdes para 119 milhdes. Ja a populacdo urbana cresceu 336%, o que significou passar de
uma taxa de urbanizacdo de 36,2% para 68,9% (SANTOS, 1996). De acordo com Quijano

(1978), tal fendmeno de “superurbanizacdo” deve ser compreendido tanto a luz da
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expansdo econdmica urbana puxada pela industrializacd0®®, quanto pelas altas taxas de
crescimento demografico nacional, resultante do decréscimo nas taxas de mortalidade e da
estabilidade nas taxas de natalidade e fecundidade.

A industrializacdo tardia e o rapido crescimento urbano dos paises latino-
americanos foram largamente analisados pelas correntes tedricas em movimento a época.
Dentre as mais relevantes, destaca-se a teoria do subdesenvolvimento elaborada pela
Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)®, e a teoria da
dependéncia, corrente de inspiracdo marxista, desenvolvida, no Brasil, principalmente por
intelectuais ligados ao Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento (CEPBRAP)*’. No que
tange a urbanizacdo propriamente dita, é possivel afirmar que esta segunda corrente foi bem
sucedida na tarefa de produzir analises que, de fato, representaram uma contribuicéo
pioneira para o estudo do tema®.

Nesse sentido, uma das primeiras tentativas foi levada a cabo por um grupo de
intelectuais reunidos sob a condicdo de exilio no Chile entre 1970 e 1973. Esse grupo,
organizado em torno da figura de Manuel Castells® produziu o livro Imperialismo e
urbanizacdo na América Latina com a participacdo de eminentes pesquisadores brasileiros
vinculados a CEBRAP - Paul Singer, Fernando Henrique Cardoso, Lucio Kowarick,
Céandido Ferreira de Camargo - e também do gedgrafo Milton Santos (ARANTES, 2009).

Nesse livro, Manuel Castells e Anibal Quijano®® desenvolvem o conceito de
“marginalidade”. Para esses autores, a industrializacdo latino-americana, produto da nova

de fase de dominacdo imperialista sob a América Latina, engendra um processo de

> Sobre o processo de industrializagdo via substituicio de importacdes ver Tavares (1975).

*® Sobre as contribuictes da CEPAL para o pensamento latino-americano ver Rodriguez (1981).

" Sorj (2001) discute o papel do CEBRAP para a formacdo de uma elite intelectual brasileira cuja
participacdo no quadro politico atual é expressiva. Sua pesquisa foi feita com base em entrevistas realizadas
com os principais membros da instituicdo ainda na década de 80.

*®De acordo com Abramo (2007), a sociologia urbana marxista, embora tenha produzido explicacdes
relevantes sobre o processo de urbanizagdo, tem como principal falha a auséncia de uma teoria que conecte as
decisdes individuais & configuragéo sécio-espacial urbana. Por sua propria inspiracdo marxista, esta corrente
enxerga a urbanizacgéo sobre o prisma macro dos movimentos do capital em geral e carece, portanto, de uma
microfundamentacdo. Esta, por sua vez, é encontrada em algumas teorias urbanas de carater ortodoxo que, no
entanto, sdo passiveis de critica, principalmente, pelo uso da hipdtese de expectativas racionais.

% Manuel Castells é um importante sociélogo espanhol que, durante os anos 70, contribui muito para o
desenvolvimento da sociologia urbana marxista. Em sua obra, “A questdo urbana”, cuja primeira edi¢do, em
francés, é de 1972, traz uma interpretacdo sobre o fendmeno de urbaniza¢do dos paises dependentes. Para uma
coletdnea das principais contribuicdes de Castells a sociologia urbana ver Susser (2002).

% Anibal Quijano é um sociélogo peruano que, principalmente nos anos 60 e 70, escreveu VArios ensaios
sobre a urbanizacdo dependente na América Latina, muitas vezes em coletdneas da CEPAL dedicadas ao
tema.
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urbanizacdo acelerado que ndo acompanha o crescimento da base produtiva. Tal
descompasso produz uma nova classe social, a classe dos “marginais”, composta em sua
maioria por migrantes.

Assim, como afirma Anibal Quijano em ensaio posterior:

(...) o crescimento relativo da populacdo das cidades onde se concentra o
crescimento industrial e econémico em geral, tende a aparecer muito desnivelado
em relacdo a capacidade da sociedade urbana em emergéncia de absorver e
integrar dentro dos seus novos padrdes a populacéo crescente. (QUIJANO, 1978

—pp 50)

Essa nova classe de marginais ndo teria, portanto, acesso aos empregos criados pela
industria em expansdo. Como forma de garantir sua sobrevivéncia, os “marginalizados”
passam a ocupar posi¢cGes precarias principalmente no setor terciario e no mercado
informal. E, destarte, 0o descasamento entre urbanizagio e industrializacio que cria o
chamado “inchaco” do setor tercidrio que € uma caracteristica comum das metropoles
latino-americanas em crescimento.

Essa interpretacédo foi alvo de criticas, na medida em que, ao considerar a existéncia
de dois polos antitéticos, um “integrado” e outro “marginal”, recria, com outros termos, o
argumento cepalino da economia dual na qual o setor moderno se opde ao setor atrasado
(ARANTES, 2009). Uma das explicacdes®’ alternativas a esse processo é dada por
Francisco de Oliveira em seu famoso ensaio de 1972, Critica a razéo dualista.

Para esse autor, a velocidade da industrializacdo que o Brasil atravessa no pés-
Segunda Guerra Mundial exigiu uma rapida urbanizacédo para a qual as cidades brasileiras
ndo estavam preparadas. Embora o Brasil tenha comecado a se industrializar a partir dos
anos 30%%, o dinamismo dessa atividade era reduzido e foi insuficiente para engendrar as
bases de uma infraestrutura urbana (OLIVEIRA, 2003). Ou seja, a cidade brasileira ndo se

realiza enquanto espaco de “consumo coletivo” nos termos de Castells™".

®! Para outro exemplo de critica ao conceito de “marginalizagio” ver Singer (1973).

82 Oliveira (1982) sustenta que os anos 30 funcionaram como uma “revolugiio burguesa” no Brasil, quando o
Estado, ao regular as relagBes capital-trabalho, principalmente, através da fixacdo do preco da méo de obra,
cria um mercado de trabalho até entéo inexistente. Além disso, outro aspecto relevante da atuacdo estatal na
época ocorreu através da transferéncia de excedentes da atividade agroexportadora para a burguesia industrial
emergente. Dessa maneira, na década de 30 teria ocorrido um principio de industrializacdo brasileira
fomentada pela acdo do Estado, articulador de um processo que €, ao mesmo tempo, industrial e urbano.

83 Para Castells, a cidade é caracterizada como o espaco do ‘consumo coletivo’, ou seja, do uso e da vida
cotidiana. Enquanto o consumo individual de mercadorias se processa através do mercado, 0 consumo
coletivo ndo é passivel de ser suprido exclusivamente por essa via e exige, portanto, uma intervencgdo do
Estado que € estruturalmente necessaria. Dessa forma, distintamente do consumo individual, o consumo
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Como afirma Maricato (1979 — pp. 74-75):

Para viver e reproduzir em meio urbano, a populacdo trabalhadora tem certas
exigéncias que extravasam a relacdo dos produtos de consumo individual como a
alimentacdo, a habitacdo, a vestimenta, etc. Passam a fazer parte dessas
necessidades, meios de consumo coletivos, como transporte de massa, a
educagdo, o saneamento, energia elétrica, etc.

Dessa forma, na periferia do capitalismo, a incapacidade do Estado de prover tais
servigos faz surgir uma economia urbana informal ndo-capitalistica de oferta de uma gama
variada de servigos (oficinas de reparo, motoristas, empregadas domésticas, babas, etc)
altamente baseados em mdo de obra. Essas ocupac@es informais, ao serem remunerados em
niveis baixissimos, contribuem com a acumulacdo capitalista na medida em que,
transferindo seu valor, reduzem o custo de reprodugdo do trabalho assalariado. Sendo
assim, o que na realidade aparece como “inchaco” do setor tercidrio e como relagdes
contraditorias entre formas “modernas” e ‘“arcaicas” de producdo ¢ fruto de uma
necessidade do processo de acumulacdo que “impdem um crescimento dos Servicos
horizontalizados, cuja forma aparente é o caos das cidades” (OLIVEIRA, 2003 — pp. 59)%*.

Dentro dessa légica, a autoconstrugdo® aparece como um dos principais exemplos
de um servigo urbano que, baseado em relacGes de producdo proximas a subsisténcia,
contribui para a expansdo da economia moderna, ou seja, da economia capitalista.

Assim, afirma Maricato (1979, pp — 73):

E principalmente através da autoconstrugdo que a maioria da populagio
trabalhadora resolve o problema da habitacéo, trabalhando nos fins de semana, ou
nas horas de folga, contando com a ajuda de amigos ou parentes, ou contando
apenas com a proépria forca de trabalho (marido, mulher e filhos).

coletivo se realiza por meio das politicas publicas e, consequentemente, do Estado. Sendo assim, para
Castells, o Estado, através da chamada ‘politica ptblica urbana’ se transforma em planificador do processo
geral de consumo, encarregando-se da produgdo dos meios fundamentais de reproducéo da forca de trabalho
tais como equipamentos urbanos coletivos, educacéo, saude, habitagéo, etc. (ARANTES, 2009).

% Se a visdo de Quijano e Castells foi criticada pelo “dualismo”, Chico de Oliveira foi criticado pelo excesso
de funcionalismo. Sobre essa questdo ver Arantes (2009).

8 A autoconstrugdo é um processo pelo qual o préprio morador constréi sua residéncia, com ou sem o auxilio
de profissionais, seja com a ajuda da familia ou através de mutirfes. Oliveira (2006) conta como, através de
dados levantados por arquitetos da FAU/USP em Cubatdo e Santos, observou a importancia do fendbmeno nas
aglomerac@es urbanas. A pesquisa trazia varias informacdes qualitativas sobre o processo de construcdo que
ocorria “(...) em mutirdes, ou autoconstru¢do de forma mais geral. Ndo como esses de hoje, mas 0s mutirdes
da tradicdo: vocé chama o compadre no fim de semana, toma uma cerveja, come uma linglica frita e vai
fazendo a casa aos pouquinhos.” (OLIVEIRA, 2006 — p. 68)
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Ainda de acordo com essa autora, a autoconstru¢do ndo se restringe apenas a
construcdo da casa, mas se amplia para abarcar a edificacdo de espacos coletivos, como
igrejas, escolas, creches, centros comunitarios, etc. Dessa forma, a producdo do espaco
urbano, relegada pelo Estado, tem na autoconstru¢do uma ‘“solu¢do” possivel. Os
trabalhadores se organizam e constroem, nos horarios de descanso, uma parte da cidade.

Singer (1979) chama a atencdo para o processo a partir do qual as periferias séo
formadas. O autor desenvolve seu argumento com base no conceito marxista de renda da
terra que surge em funcdo da propriedade privada do solo e pela concorréncia pelo uso
deste. No caso das cidades, familias e empresas concorrem pelo uso do espago. As
empresas buscardo localizacbes que proporcionem vantagens comparativas como
proximidade de mercados, fornecedores, etc. Ja& a demanda por habitacdo tem como
determinantes as vantagens locacionais expressas em acesso a Servi¢os urbanos como
transporte, saneamento, comércio, escolas, entre outros, além do prestigio social
proporcionado pela localizagdo, na medida em que os bairros séo usualmente habitados por
individuos de classes semelhantes.

O autor destaca que, dada a escassez dos servicos urbanos, - escassez esta que tende
a alcancar niveis criticos com a urbanizacdo acelerada como é o caso na década de 70 - ha
uma tendéncia a valorizacdo exacerbada das localizacbes de infraestrutura urbana mais
adequada. Assim:

Sendo o montante de servigos urbanos escasso em relagdo as necessidades da
populagéo, o mercado os leiloa mediante a valorizag¢do do uso do solo, de modo
que mesmo servigos fornecidos gratuitamente pelo Estado aos moradores — como
ruas asfaltadas, galerias pluviais, iluminacdo publica, coleta de lixo, etc. —

acabam sendo usufruidos apenas por aqueles que podem pagar o seu “prego”
incluido na renda do solo que d& acesso a eles. (SINGER, 1973 — pp. 36)

Através desse processo de valorizacdo do solo urbano, a populacdo mais pobre é
relegada aos espacos que, por serem desprovidas dos servicos urbanos, sdo mais baratos.
Deste modo, Maricato (1979) desenvolve ao longo de seu ensaio a tese de que a
autoconstrucao, nos termos explicitados por Francisco de Oliveira, consiste em uma das
formas® pela qual a cidade se (re)produz, principalmente nestas localidades denominadas

periferias. Esse é o reduto das classes populares que se abrigam em pequenas casas

% Para outro exemplo da forma de ocupacao das periferias urbanas ver Bonduki e Rolnik (1979).
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(auto)construidas em pequenos lotes, afastadas do centro e carentes de infraestrutura

9967

adequada. E, enfim, uma ocupagdo urbana “desurbanizada”®’, um processo que autora

R 68
define como “proletarizacdo do espaco”

que, com a aceleracdo da industrializagéo,
espalha-se para as areas circunvizinhas a metrépole.
As consequéncias dessa ocupacdo desordenada do espaco sdo resumidas pela
prépria autora em ensaio mais recente:
A evolugdo dos indicadores urbanisticos (que tem relagdo com a ocupagdo do
territério), por sua vez, é bastante negativa: a ocupacdo inadequada do solo
comprometendo &reas ambientalmente sensiveis como beira de corregos,
mangues, dunas, varzeas e matas; o crescimento exponencial de favelas e das
ocupag0es ilegais de um modo geral; a ocorréncia freqliente de enchentes devido
a impermeabilizacdo exagerada do solo e ao comprometimento das linhas de
drenagem; a ocorréncia de desmoronamentos com mortes devido a ocupacgdo

inadequada de encostas; o comprometimento de recursos hidricos e maritimos
com esgotos, entre outros (MARICATO, 2006a — pp. 4).

Dessa forma, a urbanizacdo brasileira, impulsionada pela industrializacdo pulsante,
atrai para as cidades onde se instala o parque industrial, enormes contingentes de
trabalhadores que realizam o caminho campo-cidade®. Se existe uma classe “marginal” ou
se a aparente marginalidade esconde formas ndo-convencionais de simbiose, o fato é que o
processo de transformacdo do Brasil em uma economia urbano-industrial inaugura uma
nova serie de problemas. Dentre estes é possivel destacar a questdo habitacional, inserida
na problematica mais ampla do uso e da ocupacéo do solo.

Se a urbanizacéo é entendida segundo Oliveira (1982 — pp. 74) como “a extensdo a
todos os recantos e setores da vida nacional, das relagdes sociais de produgio capitalistas”,
a urbanizacdo é também a expanséo dos problemas urbanos a todo o espaco nacional.

Esse processo através do qual o “tecido urbano” se espraia ¢ descrito de forma
metaforica por Lefevre (1999) segundo um processo de implosao e explosdo da cidade. Nas
palavras de Monte-Mor (2006 — pp. 13-14):

87 “Essa ocupagdo ¢ urbana, mas pode-se dizer também que é desurbanizada a luz de certas formulagdes
técnicas urbanisticas de planejamento ou mesmo a luz de certas formulagdes antropoldgicas, ou ainda a luz da
histéria das cidades” (MARICATO, 1979 — p. 83). A autora toma o conceito emprestado de Lefévre (1969)
que 0 usa para descrever a nova periferia parisiense.

88 «(...) essa ocupagdo pobre, extensiva e horizontalizada que ganhou apelidos de ‘inchamento’, ‘cinturdo de
pobreza’, ‘espago marginal’, etc. (...)” (MARICATO, 1979 — pp .83).

% De acordo com Santos (1996), entre 1970 e 1980, a cidade de S&o Paulo, principal parque industrial do
pais, foi o destino de 17,3% dos migrantes brasileiros, o que representa o dobro da migracéo recebida pelo
Rio de Janeiro, outro importante centro de atragdo migratoria.
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A implosdo se d& na cidadela sobre si mesma, sobre a centralidade do
excedente/poder/festa que se adensa e reativa os simbolos da cidade ameagada
pela légica (capitalista) industrial. A explosdo incide sobre o espaco circundante,
com a extensdo do tecido urbano, forma e processo socio-espacial que carrega
consigo as condicdes de producdo antes restritas as cidades, estendendo-as ao
espaco regional imediato e, eventualmente, ao campo longinquo, conforme as
demandas da producéo (e reproducédo coletiva) assim o exijam. O tecido urbano
sintetiza, dessa maneira, 0 processo de expansdo do fenbmeno urbano que resulta
da cidade sobre o campo e, virtualmente, sobre o0 espaco regional e nacional como
um todo.

E nesse sentido que a epigrafe da presente secio se insere. Na medida em que ocorre

2570

um processo de “urbanizagdo extensiva”’", o “problema urbano” se alga ao status de

problema nacional e invade a esfera governamental.

3. Politicas publicas para a habitacdo

“Planejamento urbano e habita¢do —
popular, ndo popular ou impopular —
constitui, na realidade, um mesmo
problema”

Gabriel Bolaffi

Parafraseando uma ideia que o autor atribui a Florestan Fernandes’, Bolaffi (1979 —
pp- 39) define problemas nacionais como “desajustamentos que em um momento historico
determinado sdao identificados e reconhecidos como ‘situacdes problematicas’, pela
sociedade como um todo, ou seja, por aqueles grupos que possuem o poder de decisdo para
falar em nome dela”.

A partir dessa perspectiva, 0 autor argumenta que, com a instauracdo do regime
militar, a necessidade de angariar apoio popular teria levado a questdo habitacional para o

centro do debate publico. Assim, dentre os inameros problemas enfrentados pela populacéao

" Urbanizagao extensiva é um termo cunhado por Monte-Mor para caracterizar o processo através do qual o
tecido urbano se espalha pelo territorio: “A urbanizagio extensiva - esta urbanizacdo que se estende para além
das cidades em redes que penetram virtualmente todos os espagos regionais integrando-os em malhas
mundiais - representa, assim, a forma sdcio-espacial dominante que marca a sociedade capitalista de Estado
contemporanea em suas diversas manifestacdes, desde o centro dindmico do sistema capitalista até - e cada
vez mais - as diversas periferias que se articulam dialeticamente em direcdo aos centros e subcentros e
subsubcentros...” (MONTE-MOR, 1994 — p. 3).

™ Sobre as contribuicdes de Florestan Fernandes para a sociologia ver lanni (1996). Para uma revisio de sua
trajetdria intelectual ver Garcia (2002).
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residente nas grandes cidades’?, o governo instaurado pelo golpe de 1964 elege a habitag&o
como “problema fundamental”.

E, portanto, no contexto de crescimento explosivo de demanda por habitacdes
urbanas gerado pelo processo intenso de urbanizagdo que o governo federal cria o Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH)™® dentro de um projeto mais amplo de reformulacio do
sistema financeiro nacional que criou também o Banco Central. Defendia-se na época que o
nivel reduzido de participagdo privada no financiamento era devido em grande parte ao fato
de tanto a geracdo como a alocacdo de poupanca no pais encontrarem-se “reprimidos”. Isso
ocorria em funcdo de uma combinacdo de dois fatores: inflagdo crescente e taxas de juros
nominais limitadas a 12% a.a. pela lei da usura, criando um ambiente de taxas de retorno
baixas ou até mesmo negativas, especialmente para ativos de longo prazo, o que acabava
por desestimular a formagéo de poupanga (HERMANN, 2002).

O orgéo central do SFH era o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), criado pelo
governo militar brasileiro com o objetivo de criar um mecanismo de captacdo de poupanca
de longo prazo para investimentos habitacionais. Acreditava-se que uma forma de superar
0s entraves e viabilizar tais investimentos seria a introducdo do mecanismo de correcao

monetaria tanto sobre os saldos devedores quanto sobre as prestacdes. Para Bonduki (2008

—pp. 3):

O Banco Nacional de Habitagéo, criado apds o golpe em 1964, foi uma resposta
do governo militar a forte crise de moradia presente num pais que se urbanizava
aceleradamente, buscando, por um lado, angariar apoio entre as massas populares
urbanas, segmento que era uma das principais bases de sustentacdo do populismo
afastado do poder e, por outro, criar uma politica permanente de financiamento
capaz de estruturar em moldes capitalistas o setor da construgdo civil
habitacional, objetivo que acabou por prevalecer.

Bolaffi (1979 — pp. 43) argumenta que o BNH foi criado, principalmente, para
angariar apoio das massas populares. O autor cita um estudo realizado em 1960 sobre “as
aspiracdes pessoais e as atitudes politicas da populacdo brasileira” que destacava a casa

propria como o principal desejo de consumo das populagdes urbanas. O relatério mostrou

72 «(_..) falta de alimentacdo, falta de atendimento médico, falta de transportes satisfatorios entre a morada e o

trabalho, falta de oportunidades educacionais, falta de condigBes satisfatérias de habitagdo e de servigos
publicos, e, principalmente, falta de renda para adquirir os bens e servigos acima referidos” (BOLAFFI, 1979
—p. 32).

'O SFH tinha como fontes de recursos o FGTS alimentando pela poupanca compulséria de todos os
trabalhadores assalariados - que passou a ser controlado pelo Banco Nacional da Habitacdo (BNH) em 1967 -
e 0 Sistema Brasileiro de Poupanga e Empreéstimo (SBPE).
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ainda “elevada correlacdo estatistica entre a propriedade de habitagdo e atitudes politicas
conservadoras”. O regime recém instaurado, as voltas com problemas inflacionrios,
necessitava ao mesmo tempo emplacar politicas de carater recessivo para o controle da
inflag&o e garantir apoio popular, sem o qual ndo se sustentaria.

Dessa forma, o BNH teria sido criado como compensagdo psicologica para 0s
trabalhadores, cujos salarios eram submetidos a uma dura politica de contencdo. Para o
autor, fato favoravel a sua tese € a perda de importancia que o problema das condicGes
habitacionais das classes populares teria sofrido com a mudancga na conjuntura econdémica a
partir de 1967.

A partir de 1967, quando a politica de contengdo a inflacdo, ainda que sem evitar
um periodo de estagnacéo, criou condicBes para reativar a economia, o principal
pedal do acelerador ndo foi a construcéo civil e muito menos a habitagéo popular,

mas a indUstria de bens de consumo duraveis e, especialmente, a automobilistica
(BOLAFFI, 1979 — pp. 48).

O golpe militar também inaugura, no Brasil, a preocupacdo governamental com o
planejamento urbano’. Em 1966 s&o criados o SNPLI (Sistema Nacional de Planejamento
Local Integrado) e o FIPLAN (Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento
Local Integrado) — com recursos do FGTS. Esses orgdos eram administrativamente ligados
ao ja existente SERPHAU (Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo) que por sua vez foi
subordinado, juntamente com o BNH, ao Ministério do Interior criado em 1967 (MONTE-
MOR, 2007).

Também em 1967 ¢ apresentado o Plano Decenal no qual se elabora uma estratégia
para a implantacdo de uma politica urbana no Brasil que, entre outros aspectos, propunha a
participacdo efetiva da populacdo, descentralizacao na aplicacédo de recursos e a parceria do
SERPHAU com centros de pesquisa como o Conselho Nacional de Geografia (CNG) e o
Instituto de Planejamento Econémico e Social (o atual IPEA, chamado EPEA a época).

Contudo, o que efetivamente ocorreu foi um abandono das ideias propostas pelo
Plano Decenal na medida em que este se distanciava do modelo econdmico que se

pretendia implantar no Brasil e que tinha na concentracdo urbana um de seus pilares’.

™ Monte-Mo6r (2007) discute a emergéncia do planejamento urbano no Brasil.

"> «QOs objetivos principais perseguidos pelo governo, entio, encontram nas cidades grandes o meio propicio a
sua consecucdo, na medida em que estas permitiam maior rentabilidade ao capital investido pelas condicfes
de economias externas que oferecem, mercado e mao-de-obra semi-especializada, e se prestavam mais a
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Dessa forma, a atuagdo do BNH se descola de qualquer projeto mais amplo de
planejamento urbano e passa a ser orientado por critérios de rentabilidade do Banco.

Para Bonduki (2008), & parte das criticas levantadas, a importancia do BNH é
indiscutivel, ndo s6 pelos seus resultados, mas pelo fato de seu periodo de vigéncia (1964-
86) ter marcado a Unica época em que, de fato, o Brasil teve uma politica nacional e
abrangente de combate ao déficit habitacional que, a época de sua criacdo era estimado em
oito milhdes de moradias.

Embora a producdo de habitagdes financiada no ambito do BNH tenha sido
expressiva’®, ela foi incapaz de atender & demanda gerada pelo acelerado processo de
urbanizagdo ocorrido na segunda metade do século XX. Além disso, a adocdo de critérios
de financiamento bancério assim como a auséncia de subsidios tornou o sistema pouco
acessivel para a populacdo de mais baixa renda (BONDUKI, 2008).

De acordo com Maricato (1979), embora o BNH tenha sido criado com o objetivo
de equacionar o déficit habitacional do pais através do financiamento de moradias, em
especial para familias de baixa renda, ao longo de seu funcionamento o banco foi
paulatinamente se afastando dessa funcdo. O banco atuava como centralizador de uma
enorme quantidade de recursos, transferindo-os para a iniciativa privada, responsavel por
todas as decisdes relativas a construcdo da habitagdo. Tais recursos financeiros foram
canalizados para a construcdo de habitacbes de alto e médio porte (alem de obras de
infraestrutura) na tentativa de alcancar uma demanda que pudesse arcar com 0s custos da
moradia.

Além disso, Singer (1979) argumenta que a atuacdo do governo através do BNH
encarecia o solo urbano, na medida em que aumentava a demanda solvavel por espaco em
ritmo mais acelerado que a oferta de servicos urbanos. O resultado era, portanto, 0 aumento
da escassez da infraestrutura, valorizando areas melhor estruturadas e dificultando o acesso

da populacdo mais carente a melhores condi¢cdes de moradia.

estratégia de concentracdo de renda através de poupanca e compressdo salarial, para gerar novos
investimentos” (MONTE-MOR, 2007 — p. 84).

"8 «(_.) nos vinte e dois anos de funcionamento do BNH, o Sistema Financeiro da Habitac&o financiou a
construcdo de 4,3 milhdes de unidades novas, das quais 2,4 com recursos do FGTS, para o setor popular, e 1,9
milhdes com recursos do SBPE, para o mercado de habitacdo para a classe média. Se for considerado o
periodo até 2.000, pois 0 SFH continuou funcionando apds a extingdo do BNH em 1986, foram financiadas
cerca de 6,5 milhdes de unidades habitacionais” (BONDUKI, 2008 - p. 73).
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Dessa forma, um trago marcante no periodo era o ja discutido “dualismo” presente
no acesso a habitacdo: enquanto a iniciativa privada (com uso de recursos publicos ou ndo),
pouco abrangente, abastecia uma parcela da populacdo, a maior parte da producdo
habitacional brasileira se dava as margens da lei, através da autoconstrucéo e sem acesso a
financiamento publico.

(...) uma andlise critica mostra que um dos grandes equivocos [do BNH] foi
voltar todos o0s recursos para a produgdo da casa propria, construida pelo sistema
formal da construcdo civil (...). Em consequéncia, ocorreu um intenso processo de
urbanizacdo informal e selvagem, onde a grande maioria da populacdo, sem
qualquer apoio governamental, ndo teve alternativa sendo auto-empreender, em
etapas, a casa propria em assentamentos urbanos precarios, como loteamentos
clandestinos e irregulares, vilas, favelas, alagados etc., em geral distantes das

areas urbanizadas e mal servidos de infraestrutura e equipamentos sociais
(BONDUKI, 2008 — pp. 5).

Outro aspecto relevante da politica habitacional implantada através do BNH reside
em seus aspectos arquiteténicos e urbanisticos. Bonduki (2008) critica a desarticulacédo dos
projetos com a politica urbana. Além disso, o autor destaca a uniformizacdo e a falta de
qualidade dos projetos e também a opc¢do de construir grandes conjuntos habitacionais
uniformizados em areas periféricas como forma de atender a populacdo de renda mais
baixa, pratica que teve como consequéncia a transformacdo de varias regides em “bairros
dormitérios”, sem qualquer articulagdo com o meio urbano.

O desmantelamento desse sistema veio na esteira da crise brasileira da década de 80,
esta Ultima marcada pela recessdo, aceleracdo inflacionaria sem precedentes, alto
desemprego e queda dos niveis salariais. Esses fenbmenos impactaram sobremaneira o
SFH, na medida em que o desemprego reduziu os saldos do FGTS e da poupanca, gerando
ainda um forte aumento da inadimpléncia. Assim, a queda nas operacdes do BNH foi
inevitavel e, com o fim do regime militar, 0 governo resolveu convenientemente extinguir o
banco (BODUKI, 2008).

De acordo com Santos (1999), varios fatores contribuiram para o desmantelamento
do SFH, entre eles a mudanca nas regras de reajustes das prestacdes que, ao criar
discrepancias de remuneracdo entre passivo (recursos captados) e ativo (prestacdes dos
mutudrios), inviabilizavam a concessdo de novos financiamentos. Além disso, a extincao do

BNH e sua incorporacdo a CEF provocou séria crise institucional, na medida em que
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relegava a gestdo dos programas habitacionais aos cuidados de uma instituicdo sem
qualquer experiéncia na atividade.

O novo governo havia tomado posse com o discurso de que daria énfase a questdo
urbana e habitacional, criando, inclusive, um ministério para tanto, a saber, 0 Ministério do
Desenvolvimento Urbano (MDU). Contudo, a extingdo do BNH aliada aos desequilibrios
financeiros provocados pelo desemprego e pela inflagdo galopante geraram série crise no
SFH, em particular, e no setor habitacional, em geral.

No periodo anterior, o forte crescimento (entre 1940 e 1970 o pais cresceu em
média 7,7% a. a.) foi capaz, em certa medida, de amenizar ou, pelo menos, tornar menos
evidentes os efeitos de uma expansdo que, apoiada numa sociedade altamente desigual,
produziu uma estrutura social urbana extremamente fragmentada e segregada
espacialmente. J& nas décadas de 1980 e 1990 o Brasil apresentou taxas de crescimento
médias muito baixas, a saber, respectivamente: 1,3% e 2,1%. Esse ritmo de expansdo da
economia foi tdo reduzido que sequer foi capaz de incorporar 0S novos ingressantes no
mercado de trabalho (MARICATO, 2006b; CAIADO, 1999).

Como resultado dessa recessdo, as grandes cidades assistiram a acentuacdo de
velhos problemas e o surgimento de novos, dentre os quais € possivel destacar o
desemprego, o crescimento da economia informal e a violéncia, esta Gltima praticamente
ausente até a década de 1970 (MARICATO, 2006b).

Nesse interim é feito o debate que resulta na nova constitui¢do brasileira aprovada
em 1988. A carta magna absorvia varios direitos considerados fundamentais e, embora nao
estabeleca em sua redacdo original o direito & moradia’’, coloca a cargo do Poder Publico
(governo federal, estados e municipios) através do art. 23, inc. IX a promocdo de programas
de construcdo de moradias, melhorias das condi¢des habitacionais e de saneamento basico.

Além disso, o art. 182 descreve como funcdo do poder publico municipal a
realizacdo de um Plano Diretor, obrigatorio para municipios com mais de vinte mil
habitantes, que estabeleca as diretrizes da politica municipal de desenvolvimento urbano.
Tal documento teria como objetivo garantir o bem-estar de todos os habitantes do

municipio a partir do pleno desenvolvimento das fung¢bes sociais da cidade. Estabelece

" Emenda & Constituig&o n° 26, de 2000 inclui o direito & moradia no art. 6° (“Direitos sociais”).
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ainda que a propriedade cumpre sua funcdo social quando atende as prerrogativas do Plano
Diretor e, caso contrério, pode ser desapropriada, mediante indenizagdo’®.

Contudo, no que tange a politica habitacional, 0 que se viu com a redemocratizagdo
e o fim do BNH foi um esvaziamento, sendo possivel argumentar que deixou de existir uma
politica nacional de habitagdo. Um fato em favor dessa hip6tese € a mudanca recorrente de
ministérios responsaveis pela gestdo da politica habitacional: entre 1986 e 2003, esta esteve
subordinada a sete ministérios ou estruturas administrativas diferentes, o que caracteriza a
falta de continuidade e coeréncia dos esforcos governamentais, caracteristicas que, bem ou
mal, estavam presentes no BNH (BONDUKI, 2008).

Como resultado por um lado do rédpido processo de urbanizacdo e de outro, da
auséncia de politicas publicas para a habitacdo ou da incapacidade das mesmas de
produzirem resultados satisfatorios, o pais entra no século XXI com um problema
habitacional de grande dimensdo que se confunde com a questdo mais ampla do
planejamento urbano. Se no inicio do século XX, “as cidades brasileiras eram vistas como a
possibilidade de avanco e modernidade em relacdo ao campo que representava o Brasil
arcaico”, em fins do mesmo século, “a imagem das cidades brasileiras parece estar
associada a violéncia, poluicdo das aguas e do ar, crianca desamparada, trafego cadtico,
enchentes, entre outros inimeros males” (MARICATO, 2003, pp. 151-152).

Em 2001, apés mais de uma década de tramitacdo no congresso’®, foi aprovada a
Lei n° 10.257/2001, conhecida como o Estatuto da Cidade que criou novos fundamentos
juridicos para a pratica de politica urbana no Brasil, regulamentando os artigos 182 e 183
da constituicdo de 1988. E possivel identificar no Estatuto das Cidades a incorporacéo de
varias das visdes criticas do processo de urbanizacdo discutidas na primeira secdo. Assim,
esse instrumento legal ¢ construido tendo como objetivo o pleno cumprimento do “direito a
cidade” estabelecido pela constitui¢do. Neste sentido, seus mecanismos objetivam a justa

distribuicdo dos dnus e beneficios decorrentes da urbanizacao brasileira.

8 A constituicdo estabelece ainda o usucapido urbano no art. 183. Através desse mecanismo, um cidadio que
ocupe um terreno (de até duzentos e cinglienta metros quadrados) por um periodo igual ou superior a cinco
anos ininterruptos utilizando-o para a sua moradia ou de sua familia recebe a propriedade desse terreno, desde
que ndo seja proprietario de nenhum imdvel.

" Bassul (2002) discute a trajetoria tanto tedrica quanto politica que precedeu a aprovacao, por unanimidade,
do Estatuto da Cidade em 2001. De acordo com esse autor, o projeto original é de autoria do senador Pompeu
de Sousa e data de 1989.
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Dentro desse contexto um dos aspectos mais destacados do estatuto é a elaboracdo
de mecanismos que tém como objetivo recuperar parte da renda fundiaria urbana que o
préprio Estado, ao investir em infraestrutura, incorpora ao preco dos iméveis®®. A maior
parte desses mecanismos visa garantir a funcdo social das habitacdes, fazendo incidir uma
série de taxas sobre iméveis retidos para especulagdo®.

Dentre os dispositivos previstos na lei é possivel destacar o Imposto Predial
Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo voltado para imdveis sem uso que
apresenta ainda a possibilidade de desapropriacdo (diante pagamento em titulos publicos)
apos cinco anos e o estabelecimento de espagos determinados como Zonas Especiais de
Interesse Social dedicadas & construcdo de habitacdes populares®”. Destaca-se ainda o
“direito de preempg¢ao” que concede ao poder publico a preferéncia na aquisi¢do de imoveis
urbanos.

Dessa forma, a aprovacao do Estatuto das Cidades foi recebida com entusiasmo por
académicos e intelectuais ligados aos movimentos sociais urbanos. Seu conteudo, caso
fosse adaptado através dos Planos Diretores para as diferentes realidades municipais e
efetivamente colocado em pratica, traria um grande avanco na dificil tarefa do
planejamento urbano e do acesso digno a moradia. Questdes que, como afirma Gabriel

Bolaffi (1979), confundem-se e, portanto, devem ser tratadas simultaneamente.

8 v/arios autores da tradicdo marxista se ocuparam dessa questo, partindo de uma generalizacio para a terra
urbana do conceito marxiano de renda de renda fundiaria agricola. Entre eles é possivel destacar Christian
Topalov, Jean Lojkine, David Harvey, entre outros. Para uma discussdo recente desse tema, ver Almeida e
Monte-Mo6r (2012).

8 De acordo com cartilha sobre o Estatuto das Cidades veiculada pelo Instituto Brasileiro de Administracio
Municipal (IBAM): “A reten¢do especulativa de imdvel urbano ocorre quando o respectivo proprietario nao
investe em seu terreno e também ndo o vende, esperando que seu valor de mercado aumente ao longo do
tempo, em virtude dos investimentos feitos na vizinhanca pelo poder puablico e, também, por agentes
privados” (OLIVEIRA, 2001 — p. 25).

8 Qutros instrumentos como a Outorga Onerosa do Direito de Construir e as chamadas Operacdes Urbanas
Consorciadas tém como prerrogativa contrapartidas (em dinheiro e em beneficios publicos, respectivamente)
pagas pelo setor privado ao setor publico em caso de alteragdes nos indices urbanisticos
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4. A habitacédo no governo Lula

“Construir casas é construir cidades”
Raquel Rolnick

A eleicdo de 2002 marcou a ascensdo de Lula, apds trés tentativas frustradas, a
presidéncia do Brasil e, desde o inicio, 0 novo governo colocou a habitagdo novamente no
centro do debate publico. Embora tenha representado um avango sobre varios aspectos, o
Estatuto das Cidades deslocou o problema do planejamento urbano para o ambito municipal
e 0 pais ainda carecia de uma politica nacional que atacasse o problema de forma
coordenada. Dessa forma, em 2003, foi criado o Ministério das Cidades® com a proposta
de “ocupar um vazio institucional que retirava completamente o governo federal da
discussao sobre a politica urbana e o destino das cidades” (MARICATO, 2006b, p. 214).

A criacdo deste novo ministério era uma proposta cujas origens remontam ao
“Projeto Moradia”, estudo elaborado entre 1999 e 2000 por uma equipe reunida no Instituto
Cidadania, ONG presidida a época pelo futuro presidente Lula. Essa equipe era formada,
entre outros, por intelectuais ligados as correntes criticas da urbanizacdo como Erminia
Maricato®®, Licio Kowarick e Nabil Bonduki®. O projeto foi lancado em 2000 apds um
longo processo de discussdo que reuniu VAarios grupos sociais ligados a questdo
habitacional.

A redacdo final do “Projeto Moradia” ja previa a fundagdo do novo ministério e um

esboco de seu desenho institucional®®

. Também esta presente no texto o diagnostico que
serviria de embasamento para a criacdo do novo Sistema Nacional de Habitacdo (SNH),
braco financeiro do Ministério das Cidades. O estudo constatou o carater restrito do

mercado imobiliario brasileiro, fornecedor de uma mercadoria de luxo com abrangéncia

8 Serafim (2012) discute a criacdo do Ministério das Cidades sob a Gtica das reivindicacdes dos movimentos
sociais articuladas principalmente em torno do Férum Nacional da Reforma Urbana (FNRU) criado ainda na
década de 80.

8 Erminia Maricato foi membro da equipe de transicio em novembro de 2002 e Secretaria Executiva do
Ministério das Cidades entre sua fundagdo em 2003 e meados de 2005.

%0 grupo, supervisionado por Lula, coordenado por Clara Ant e sob a geréncia executiva de Toméas Moreira,
era formado também por André de Souza, Evaniza Rodrigues e Pedro Paulo Martoni Branco. A redacdo final
ficou a cargo de Aloysio Biondi.

8 0 Ministério das Cidades ¢ formado por quatro secretarias, sendo cada uma delas responsével por uma
dimensdo do problema urbano: Secretaria Nacional de Habitacdo, Secretaria Nacional de Programas Urbanos,
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental e Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana.
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inferior a 20% da populacdo. Dessa forma, foi verificado que a classe média brasileira ndo
tinha acesso ao mercado privado e dependia de subsidios governamentais. O resultado
dessa combinagdo seria a altissima concentracdo do déficit habitacional nas camadas mais
baixas da populacdo, em especial aquela formada por individuos que recebem até cinco
salarios minimos, faixa responsavel por mais de 90% do déficit (MARICATO, 2006b).

Sendo assim, o novo SNH foi criado sob a tese de que seria necessario combinar
acoes de fomento ao mercado com politicas voltadas & populacdo de baixa renda. Tal
diagndstico motivou a criacdo de dois subsistemas: Mercado e Habitacdo de Interesse
Social.

O subsistema de Mercado teria 0 objetivo de ampliar o mercado imobiliario
brasileiro, tornando-o acessivel as camadas mais baixas da populagdo. Assim, o governo
Lula tomou uma serie de iniciativas nesse ambito. Entre elas é possivel destacar a
aprovacdo da Lei n° 10.931/2004%" que trouxe maior seguranca juridica para 0s contratos
imobiliarios. Ainda nessa linha o governo passou a exigir que os bancos utilizassem 0s
recursos da poupanca para financiamentos a habitacdo. De acordo com Bonduki (2009),
entre 2002 e 2008, essa medida (aliada ao bom momento da economia) gerou uma
multiplicacdo dos recursos do SBPE em mais de dez vezes, passando de R$ 2,2 bilhdes
para R$ 27 bilhdes.

Ja no ambito do segundo subsistema foi criado o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS). A Lei n® 11.124 de 16 de junho de 2005 que dispbem sobre o
SNHIS criou também o Fundo Nacional de Interesse Social (FNHIS)®, antiga
reivindicacdo dos movimentos populares cujo projeto tramitava na cdmara desde 1992.

Dessa forma, os primeiros anos do governo Lula foram marcados, no que tange a
politica habitacional, por uma reestruturacao institucional. Contudo, como afirma Bonduki

(2009), a manutencdo da politica econémica ortodoxa criou dificuldades para a

8 Para uma apresentacéo didatica sobre as mudancas que a nova lei estabeleceu, ver CBIC (2004). De acordo
com a cartilha, a Lei n® 10.931/2004 “(...) visa aumentar a seguranca juridica para as partes interessadas no
negécio da incorporacdo imobilidria. E, ao proteger o negdcio e conferir-lhe transparéncia e credibilidade,
atende o interesse de todos: consumidores, incorporadores e construtores, € instituigdes de crédito.” (CBIC,
2004 —p. 9)

8 «O Fundo Nacional de Habitagdo, um compromisso historico de Lula, reiterado na 1* Conferéncia
Nacional das Cidades, encontrou forte oposicdo na equipe econdmica e apenas foi aprovado em 2005 e
instalado em julho de 2006. Em vez de ser institucionalizado como um fundo financeiro, foi instituido como
um fundo or¢amentério, limitado a cumprir seu papel (BONDUKI, 2009 —p. 10).”
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implementacdo dos projetos que vinham sendo desenhados. Dessa forma, embora o
Ministério das Cidades tivesse o0 objetivo de fomentar a habitagdo de interesse social, na
pratica vigoravam as politicas da gestdo anterior.

Nessa primeira fase, o Ministério das Cidades foi comandado por Olivio Dutra, ex-
prefeito de Porto Alegre pelo PT, conhecido, principalmente, pela gestdo pautada pelo uso
eficaz do Orgcamento Participativo. O ministro foi substituido por Marcio Fontes (PP -
Partido Progressista) em meados de 2005. Tal mudanca foi parte da estratégia empreendida
pelo PT frente ao escandalo do “Mensaldao” como forma de ampliar a base politica e
garantir a governabilidade (SERAFIM, 2012).

A figura de Olivio Dutra havia atraido para o governo um grupo de intelectuais de
forte vinculo com os movimentos sociais urbanos da década de 80%. Dessa forma, nessa
primeira fase de funcionamento do Ministério houve um intenso debate entre governo e
diversos segmentos sociais ligados a questdo habitacional. Esse processo se refletiu na
criacdo de uma politica publica que, em grande medida, incorporava vérias reivindicacoes
historicas dos movimentos pela reforma urbana.

Com a mudanca no comando do ministério, o que se viu foi um esvaziamento de
suas atividades. A troca se estendeu a direcdo das secretarias que foram distribuidas a
membros de outros partidos da base aliada. Apenas a Secretaria Nacional de Habitacéo
permaneceu sob o comando do PT e, na pratica, o ministério funcionava através de suas
secretarias sem a articulacdo prevista em sua fundacéo.

Apo6s um inicio turbulento, a mudanca na conjuntura econdémica permitiu que o
governo fizesse algumas alteracbes graduais na orientagdo da politica econbmica. A
melhora do ambiente externo e 0s sucessivos superavits comerciais viabilizaram a reducao

na taxa de juros. Por outro lado, a expansdao da economia e a queda do desemprego

8 «Foram nomeados, para a composigio inicial dos cargos de diregdo do Ministério, em maio de 2003, os
seguintes quadros: Erminia Maricato, arquiteta e urbanista do campo da reforma urbana, ex-Secretéria de
Habitacdo da gestdo Erundina em S&o Paulo, professora da FAU-USP e militante do PT, para a Secretaria
Executiva do Ministério; José Carlos Xavier, proveniente da &rea de transportes da gestéo petista de Goiania,
para a Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana; Raquel Rolnik, arquiteta e urbanista do
segmento de ONG do FNRU [Férum Nacional de Reforma Urbana] e antiga assessora do PT para o tema da
habitacdo, para a Secretaria de Programas Urbanos; Jorge Fontes Hereda, arquiteto e urbanista baiano, ex-
secretério de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano de Diadema e militante do PT paulista, para a Secretaria
Nacional de Habitacdo; e Abelardo de Oliveira Filho, sindicalista baiano ex-presidente da EMBASA
(Empresa Baiana de Aguas e Saneamento), para a Secretaria Nacional do Saneamento.” (SERAFIM, 2012 —

p.-7)
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aumentaram a disponibilidade de recursos através do FGTS e do SBPE, ampliando as
possibilidades de financiamento imobiliario (CARDOSO e ARAGAO, 2012).

Com a alteracdo do cenario econdmico e a melhora dos indicadores, as iniciativas
do governo Lula voltadas para promover o mercado imobiliario passaram a surtir efeito.
Vérias empresas que centravam suas acdes em faixas de renda mais alta, promoveram
mudancas de forma a expandir seu mercado para a classe média. Tal movimento pode ser
explicado também pelo aumento do poder de compra de parte da populacdo beneficiada
pelos reajustes do salario minimo realizados pelo governo. Além disso, varias empresas da
construgédo civil promoveram abertura de capital e passaram a arrecadar vultosos recursos
no mercado externo®™. A combinacdo desses fatores deu origem a um forte crescimento da
procura por novos terrenos e, como consequéncia, a aceleracao dos precgos. Tal processo,
cujo apice se deu em 2007 e 2008, chegou a ser chamado de boom imobiliario (BONDUKI,
2009).

E possivel argumentar, portanto, que uma combinacdo de fatores beneficiou
sobremaneira o setor da construcdo civil que se constitui em um dos carros chefes do
crescimento econémico experimentado pelo Brasil entre 2003 e 2008. Tal processo,
contudo, foi abruptamente interrompido pela ecloséo da crise financeira em 2008 e, como
parte do pacote de medidas destinado a combater os efeitos da crise, 0 governo langou, em
marco de 2009, o “Programa Minha Casa, Minha Vida” (PMCMV), com o projeto ousado
de construir um milhdo de moradias em apenas dois anos™.

Como afirma Maricato (2009 —s/ p.)

O Pacote Habitacional lancado pelo Governo Federal em abril de 2009 — Minha
Casa Minha Vida (MP n. 459, 25/03/2009) - pretende financiar a producdo de
moradias para, antes de mais nada, minimizar o impacto da crise internacional
sobre 0 emprego no Brasil. A prioridade é essa e ela ndo é pouco importante, ao
contrario, ela é emergencial.

Para Bonduki (2009), o PMCMV também pode ser considerado um “pacote”

habitacional, fruto da disposicdo do governo em manter o nivel de aquecimento do setor da

% De acordo com Cardoso e Aragéo (2012), em 2005, quatro grandes empresas da construcao civil lancaram
aces na bolsa de valores, o que lhes propiciou uma forte alavancagem de recursos. O sucesso dessa estratégia
motivou sua adogdo por outras empresas €, em 2009, j& havia 22 empresas do ramo negociando papéis em
bolsa.

°! posteriormente o governo lancou uma segunda fase do PMCMYV, expandido a meta para dois milhdes de
moradias e alterando detalhes do programa. Contudo, em funcdo do horizonte temporal da andlise que se
pretende realizar, essa segunda fase do programa néo sera alvo de discussdo.
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construcdo civil, que, como foi argumentado, passava por um periodo de franco
crescimento. Para o autor, a crise abortou o processo de gestacdo de uma politica
habitacional de longo prazo que vinha sendo formatada no Plano Nacional de Habitacéo
(PlanHab).

O PlanHab, embora estivesse pronto em janeiro de 2009, foi langcado apds o andncio
do PMCMV. Suas raizes podem ser buscadas nos primeiros anos de funcionamento do
Ministério das Cidades, ainda na gestdo de Olivio Dutra e seu processo de producdo se deu
com muito didlogo e debate entre os varios segmentos sociais (governo, mercado e
sociedade civil organizada) ligados a questdo habitacional. Este foi desenvolvido enquanto
um projeto de longo prazo para a resolugdo do problema, tendo 2023 como horizonte de
planejamento. Para tanto, o PlanHab levava em consideracdo um estudo realizado pela
equipe do Cedeplar/lUFMG, em 2009, com as projecdes de demanda futura por moradia
baseadas em uma abordagem demografica.

Como afirma Bonduki (2009 — pp. 12), o PlanHab tragou uma estratégia com “agdes
simultdneas em quatro eixos indispensaveis: financiamentos e subsidios; arranjos
institucionais; cadeia produtiva da construcdo civil; estratégias urbano-fundiarias.” Dessa
forma, embora reconheca a necessidade premente de aumento dos recursos para a
habitacdo, o plano prop&e acGes articuladas em cada um dos eixos de forma a enfrentar, de
maneira eficaz, o problema do déficit habitacional brasileiro.

O plano apresentou trés cendrios, dos quais o Unico considerado capaz de
enfrentar satisfatoriamente o déficit seria o que garantisse, durante todo o
horizonte temporal (quinze anos), uma dotacéo estavel de 2% do OGU e de 1%
dos orcamentos estaduais e municipais, uma porcentagem trés vezes maior do que

se previa no PPA 2008-2011, j& incorporando a elevacdo dos recursos propiciada
pelo PAC. (BONDUKI, 2009 — p. 12)

O PMCMV representou um aporte de recursos para a habitacdo jamais praticado no
Brasil (ver Tabela 1). Dessa forma, ao prever R$26 bilhdes em subsidios para a construcéo
de moradias, acabou por adotar o cenario mais otimista previsto no PlanHab. Caso esse
volume seja aplicado durante os quinze anos que compdem o horizonte de planejamento do
PlanHab, é possivel que o programa gere, de fato, um impacto real no déficit habitacional

brasileiro.
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Tabela 1 — “Minha Casa, Minha Vida”: recursos, fontes ¢ destinagdes (em R$ milhdes)

Programa Unido FGTS Total
Subsidio para moradia 16,0 - 16,0
Subsidio em financiamentos do FGTS 2,5 7,5 10,0
Fundo Garantidor em financiamentos do FGTS 2,0 - 2,0
Refinanciamento de prestaces 1,0 - 1,0
Seguro em financiamentos do FGTS 1,0 - 1,0
Total 22,5 7,5 30,0

Programa Uniao FGTS Total
Financiamento a Infraestrutura 5,0 - 5,0

Programa Unido FGTS Total
Financiamento a Cadeia Produtiva - 1,0 1,0

Fonte: Governo Federal, 2009 — pp. 4.

Além do significativo volume de recursos, Bonduki (2009) aponta outros pontos
positivos do programa. Para o autor, 0 PMCMV resgatou algumas das ideias articuladas no
“Projeto Moradia” entre as quais ¢ possivel destacar a desoneragdo tributaria para
habitacdes de interesse social, a reducdo no preco do seguro e a implementacdo do fundo
garantidor®®. Além disso, o programa prevé subsidios generosos, sobretudo para a faixa de
renda mais baixa (R$ 16 bilhdes destinados a mutuarios com renda entre O e 3 salarios

minimos), situacdo inédita no contexto das politicas habitacionais brasileiras.

Tabela 2 — Metas do PMCMYV versus Déficit Habitacional

Faixa de renda Déficit | (%) Déficit Meta. (%) Meta (%) M?t_a,/

(em mil) (%) Déficit
0a3sm 5.607,74 89,4 400 40 0,45
3a5sm 407,72 6,5 300 30 4,62
5a10sm 194,45 3,1 300 30 9,68
Acimade 10sm 62,73 1,0 - - -
Total (0a 10s) 6.272,65 100,0 1.000 100 -

Fonte: Elaboragéo propria com base em dados do Governo Federal, 2009 e FJP, 2009.

%2 0 Fundo Garantidor Habitacional (FGH) foi criado de forma a proteger o mutuario no caso em que sua
capacidade de pagamento das prestacdes for prejudicada (desemprego, reducdo da renda, morte, invalidez,
entre outros). O FGH conta com recursos da ordem de R$ 2 bilhdes, sendo que o tempo de uso pelos usuarios
é limitado e decrescente em relacéo a renda.
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Contudo, o programa estendeu de maneira excessiva 0 acesso a subsidios e acabou
por beneficiar uma parcela da populacéo que ndo necessita do auxilio (MARICATO, 2009).
Além disso, o foco da politica é a construcdo de novas moradias e as metas estipuladas
(veja Tabela 2) ndo possuem aderéncia ao déficit habitacional brasileiro, caracteristicas que
fornecem pistas em relacdo ao foco da politica.
Rolnick (2009 — s/ p.) afirma:
Algumas das medidas anunciadas (e a auséncia de varias outras) nos fazem
antever um impacto urbanistico semelhante ao vivido no periodo do BNH. A
proposta atual de utilizar os recursos do FGTS, oriundos dos trabalhadores, em
financiamentos para a compra de imoveis de até R$600 mil, alterando o limite

atual de R$350 mil, significa assumir, com todas as letras, que a intengdo nédo é
implementar uma politica habitacional de fato.

A autora, critica conhecida do conceito de “déficit habitacional”, recorre a niimeros
recentes para ilustrar sua tese. Segundo ela, em 2007, foram contratados 500 mil
financiamentos imobiliarios com recursos do FGTS e SBPE. Este ano, excelente para a
construcdo civil, marcou também a inédita redugdo do deéficit habitacional brasileiro de
R$7,9 para R$ 7,2 milhdes de moradias. Contudo, apenas 10% das operac¢fes supracitadas
foram direcionadas a mutuarios de renda entre zero e trés salarios minimos. No mesmo ano,
foram realizados 278 mil contratos de financiamento com recursos do FGTS, dos quais
61% foram direcionados a essa mesma faixa de renda. Entretanto, metade desses recursos
foi utilizada para a compra de materiais de construcdo, voltados, portanto, para a
autoconstrucao.

Dessa forma, a autora destaca:

Assistimos o0 resultado disso nas grandes cidades brasileiras: o
adensamento nas favelas e periferias e a sobreoferta de unidades
habitacionais para a demanda de renda média que permanecem
“encalhadas” com grandes possibilidades de engrossar o ntimero de casas
e apartamentos vazios, 0 que ja é quase igual ao déficit habitacional do
pais — 6,7 milhdes de unidades. Paradoxo? Ndo. (ROLNICK, 2009 —s/ p.)

Nesse contexto, Rolnick (2009) critica 0 PMCMYV por ndo fugir a regra da tradicéo
de politicas habitacionais praticadas no pais, concentrando-se, como fez o BNH, na
concessao de subsidios individuais para a aquisicdo da propriedade privada. A autora

destaca que essa ndo € a forma pela qual a populacdo que concentra o déficit resolve seu
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problema de moradia, o que levantaria a necessidade de politicas publicas adaptadas as
necessidades especificas dessa classe®.

Bonduki (2009) discute o mesmo aspecto. Segundo o autor, outras alternativas
habitacionais, que ndo o financiamento de unidades prontas, estavam previstas no PlanHab.
Para o autor, a centralizacdo de recursos nessa modalidade de financiamentos tem como
objetivo satisfazer as demandas do setor de construgéo civil, prejudicado pelos eventos da
crise de 2008.

Além disso, o autor destaca a auséncia no PMCMV de outros aspectos (ndo
financeiros) previstos no PlanHab. Segundo o autor, a falta de articulagdo com outras
medidas compromete a capacidade do programa em cumprir suas metas e ainda pode
prejudicar a adequeda localizacdo dos empreendimentos.

Essa dimensdo do problema também é analisada por Maricato (2009). De acordo
com a autora, 0 PMCMV corre o risco de repetir os erros do BNH, centrando suas agdes na
classe média e oferecendo mercadorias de baixa qualidade para os mutuérios de rendas
inferiores. A autora destaca que a simples injecdo de recursos financeiros no mercado pode
dificultar o acesso a terra, deslocando as populagdes mais pobres para areas cada vez mais
distantes e desprovidades de infraestrutura urbana.

Sobre esse aspecto (Rolnick, 2009 — s/ p.) destaca as consequéncias do conhecido

processo.

(...) o afastamento entre os locais de trabalho, 0s equipamentos urbanos e as areas
de moradia aprofundam as segregacfes socioespaciais e encarecem 0s custos da
mobilidade urbana. As longas viagens diarias entre a residéncia e os locais de
trabalho ou de ensino congestionam as vias e 0s transportes coletivos,
prejudicando a qualidade de vida coletiva.

Dessa forma, para que o PMCMV néo incorra nos erros do passado, este deve ser
articulado com politicas urbanas mais abrangentes. Bonduki (2009) destaca que o PMCMV

da alguns passos nesse sentido, ao favorecer a alocacdo de verbas em municipios que, além

% «f possivel aproveitar melhor, nos iméveis publicos, a aplicagdo da concessao de uso especial para fins de
moradia e avancar em outros regimes de propriedade imobiliaria, como as propriedades cooperativas
existentes no Uruguai. Além disso, é necessario aperfeicoar as modalidades de programas de moradia
europeus, e a assisténcia técnica articulada com recursos para a promogao habitacional por autogestdo ou para
a compra de materiais de construcdo, entre outros. Outra opcdo possivel é a criagdo de modalidades de
financiamento habitacional que ndo se restrinjam a construcdo de novas unidades em glebas e terrenos nao
edificados, mas incorporem as possibilidades de reciclagem e reabilitagdo de edificios existentes localizados
em espacos urbanos consolidados, em especial no centro das cidades, e que podem ser aproveitados para
moradias populares.” (ROLNICK , 2009 —p. 2)
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de garantirem desoneracdo fiscal (ICMS, ITCD, ITBI e ISS), também doem terrenos
urbanizados e utilizem os instrumentos de combate & especulagdo imobiliaria previstos no
Estatuto das Cidades.

No contexo da discussdo, € possivel argumentar que, entre 0s urbanistas, 0s
principais questionamentos em relacdo ao programa podem ser resumidos em trés:
capacidade do mesmo em reduzir o déficit habitacional nas faixas onde ele se concentra;
localizagdo adequada dos empreendimentos voltados para a baixa renda e, por fim; os
possiveis impactos do programa no preco da terra urbanizada. Este trabalho tentara fornecer
algumas pistas para que as duas primeiras questes sejam respondidas, deixando a terceira
para futuros trabalhos.

5. Uma analise critica do “Programa Minha Casa, Minha Vida”

“I milhdo de moradias? Sim, mas onde, como e
para quem?”
Raquel Rolnick

5.1. Metas e impacto no déficit habitacional®

De acordo com dados fornecidos pela CEF, em um ano de funcionamento (entre
abril de 2009 e abril de 2010), foram contratadas 129.384 operacdes atraves do PMCMV. O
namero, apesar de expressivo € bem inferior a meta anunciada para o primeiro ano do
programa (400 mil unidades) e praticamente inviabiliza que o objetivo final (um milh&o de
moradias) seja alcangado em dois anos.

Na Tabela 3, é possivel observar que, em principio, a distribuicdo regional da meta
seguiu o critério de participacdo das unidades da federacdo nas estimativas de déficit
habitacional estimado para 2007, pela FJP (2009). Esse fato é comprovado pelo calculo
expresso na quarta coluna por um indice que pondera a participacdo do estado na meta do
programa com sua participacao no déficit. Para todos os estados, o indicador foi proximo de

um, mostrando a aderéncia dos objetivos expressos no programa aos calculos expressos na

* Embora o conceito de “déficit habitacional” seja suscetivel a vérias criticas, a analise se centra nesse
indicador porque, como ficard claro, este foi o principal critério utilizado na elaboracdo das metas do
PMCMV. Para uma critica recente ao conceito ver Nascimento e Braga (2009).
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publicacdo da FJP. Caso a meta final for alcancada, reduzird em 16% o deéficit habitacional
total do pais.

Contudo, na Tabela 4, é possivel observar que os resultados ap6s um ano de
atividade do programa ndo seguem as metas explicitadas em seu langamento. Além disso,
0s dados mostram que 0s numeros do projeto sdo bastante timidos na maioria dos estados.
A regido Norte recebeu a menor proporcéo de unidades, cerca de 2% do total contratado no
pais, 0 que representa em torno de 2,5% da meta estipulada para a regido e menos de 1% do
déficit estimado para o conjunto de estados.

Além disso, como pode ser visto na Tabela 5, menos de 30% do total de unidades
financiadas na regido beneficiaram a faixa de renda mais baixa que, de acordo com as
estimativas da FJP, concentra 89,7% do déficit na regido. O Amapa, cuja caréncia de
moradias na primeira faixa é estimada em mais de 20 mil unidades, ndo foi beneficiado
com nenhum contrato para essa faixa. Ja 0 Amazonas, com um deficit de mais de 120 mil

unidades, recebeu apenas quatorze contratos.



Tabela 3 — Metas regionais do PMCMV versus Déficit Habitacional

(%) Meta/

UF/Regido Meta (%) Brasil Déficit (%) Brasil (%) Déficit
RO 8.495 0,85 52.472 0,84 1,02
AC 3.939 0,39 21.063 0,34 1,17
AM 22.238 2,22 146.268 2,33 0,95
RR 2.793 0,28 16.379 0,26 1,07
PA 50.667 5,07 317.089 5,06 1,00
AP 4,589 0,46 30.449 0,49 0,95
TO 10.297 1,03 68.964 1,10 0,94
Norte 103.018 10,30 652.684 10,41 0,99
MA 72.756 7,28 461.396 7,36 0,99
Pl 21.837 2,18 139.318 2,22 0,98
CE 51.644 5,16 314.949 5,02 1,03
RN 19.224 1,92 117.647 1,88 1,02
PB 21.306 2,13 122.166 1,95 1,09
PE 44.706 4,47 281.486 4,49 1,00
AL 19.679 1,97 123.245 1,96 1,00
SE 11.301 1,13 73.499 1,17 0,96
BA 80.744 8,07 510.677 8,14 0,99
Nordeste 343.197 34,32 2.144.384 34,19 1,00
MG 88.485 8,85 521.085 8,31 1,07
ES 16.846 1,68 101.124 1,61 1,04
RJ 74.657 7,47 478.901 7,63 0,98
SP 183.995 18,40 1.234.306 19,68 0,94
Sudeste 363.983 36,40 2.335.415 37,23 0,98
PR 44.172 4,42 272.542 4,34 1,02
SC 24.049 2,40 145.363 2,32 1,04
RS 51.795 5,18 285.261 4,55 1,14
Sul 120.016 12,00 703.167 11,21 1,07
MS 12.244 1,22 76.027 1,21 1,01
MT 13.390 1,34 86.679 1,38 0,97
GO 27.613 2,76 167.042 2,66 1,04
DF 16.539 1,65 107.248 1,71 0,97
Centro-Oeste 69.786 6,98 436.995 6,97 1,00
Brasil 1.000.000 100,00 6.272.645 100,00

Fonte: Elaboragéo propria com base em dados do Governo Federal, 2009 e FJP, 2009.
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A regido Nordeste foi beneficiada com pouco mais de 22 mil operacBes, 0 que

representa 17% do total de empreendimentos contratados no pais, 6,5% da meta estipulada

para a regido e menos de 1% de seu déficit habitacional. De acordo com o0s dados expressos
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na Tabela 5, deste total, 46% dos contratos beneficiaram mutuérios da primeira faixa de
renda, o que representa 0,5% do déficit estimado na regido para essa faixa. No Maranhé&o,
das quase trés mil unidades financiadas, apenas 645 favoreceram mutuérios de até trés
salarios minimos, ou seja, 0,15% do déficit estimado.

O maior namero de financiamentos foi contratado na regido Sudeste que é também
a regido com a maior caréncia de moradias. A meta inicial estipulada previa a construcgéo de
quase 364 mil novas habitacdes, objetivo que, caso cumprido, reduziria o déficit total em
16%. Ao final de um ano de programa, foram contratadas 54.533 operagdes, das quais
apenas 31% foram destinadas a faixa de renda mais baixa que concentra mais de 87% da
escassez de domicilios estimada para a regido.
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Tabela 4 — Unidades financiadas pelo PMCMV (valores absolutos e relativos), em
propor¢do as metas propostas e ao déficit estimado

(%) Financiamentos/

UF/Regido [Unidades Financiadas |(%) Brasil | (%) Meta|(%) Déficit (%) Déficit

RO 466 0,36 5,49 0,89 0,43
AC 98 0,08 2,49 0,47 0,23
AM 197 0,15 0,89 0,13 0,07
RR 142 0,11 5,08 0,87 0,42
PA 1.169 0,90 2,31 0,37 0,18
AP 15 0,01 0,33 0,05 0,02
TO 446 0,34 4,33 0,65 0,31
Norte 2.533 1,96 2,46 0,39 019
MA 2.983 2,31 4,10 0,65 0,31
Pl 1.150 0,89 5,27 0,83 0,40
CE 1.705 1,32 3,30 0,54 0,26
RN 1.801 1,39 9,37 1,53 0,74
PB 2.327 1,80 10,92 1,90 0,92
PE 2.890 2,23 6,46 1,03 0,50
AL 3.922 3,03 19,93 3,18 1,54
SE 2.211 1,71 19,56 3,01 1,46
BA 3.325 2,57 4,12 0,65 0,32
Nordeste 22.314 17,25 6,50 1,04 0,50
MG 18.090 13,98 20,44 3,47 1,68
ES 1.406 1,09 8,35 1,39 0,67
RJ 5.286 4,09 7,08 1,10 0,54
SP 29.751 22,99 16,17 2,41 1,17
Sudeste 54.533 42,15 14,98 2,34 1,13
PR 10.840 8,38 24,54 3,98 1,93
SC 7.000 5,41 29,11 4,82 2,33
RS 19.701 15,23 38,04 6,91 3,35
Sul 37.541 29,02 31,28 534 2,59
MS 1.924 1,49 15,71 2,53 1,23
MT 966 0,75 7,21 1,11 0,54
GO 9.088 7,02 32,91 5,44 2,64
DF 485 0,37 2,93 0,45 0,22
Centro-Oeste 12.463 9,63 17,86 2,85 1,38
Brasil 129.384 100,00 12,94 2,06

Fonte: Elaboragéo propria com base em dados do Governo Federal, 2009; FJP, 2009 e CEF.
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S&o Paulo foi o estado com maior nimero de contratos, quase 30 mil, dos quais
menos de 25% foram destinados a populacdo de baixa renda, representando menos de 1%
do déficit estimado para essa faixa. Em Minas Gerais, das 18 mil operac¢des, pouco mais de
42% foram destinadas aos mutuéarios com renda inferior a trés salarios minimos, o que
representa 1,6% da caréncia de moradias para essa classe.

De maneira relativa, a regido Sul foi a maior beneficiaria do programa. De acordo
com as metas estipuladas a priori a regido receberia 12% do total de unidades financiadas
e, apos um ano de atividade do PMCMV, 29% do total de operacdes foram realizadas nessa
regido. O total de 37.541 financiamentos representa mais de 5% do déficit nos estados
sulistas que juntos concentram 11% da caréncia total de moradias do pais. Deste total, 64%
foram destinados a mutuérios com renda entre trés e dez salarios minimos, faixa que
representa pouco mais de 14% da escassez de habitacOes estimada para a regido.

O estado do Rio Grande do Sul recebeu a maior parte das operacdes contratadas no
Sul. No total, o estado foi beneficiado com 8.512 unidades, nimero que representou uma
reducdo de 3,5% e 30,2% do déficit para mutuarios com renda até trés salarios e entre trés e

dez, respectivamente.
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Tabela 5 — Déficit habitacional e unidades financiadas por faixa de renda

. Déficit (em unidades) Unidades Financiadas (%) Déficit
UF / Regido

Ate 3sm De 3a10sm Ate3sm ([De3al0sm| Ate3sm |De3al0sm
Norte 585.458 60.700 756 1.777 013 2,93
RO 47.802 4.250 174 292 0,36 6,87
AC 18.430 2.191 7 91 0,04 4,15
AM 126.814 17.406 14 183 0,01 1,05
RR 14.463 1.818 26 116 0,18 6,38
PA 291.088 22.830 454 715 0,16 3,13
AP 25.821 4.598 - 15 - 0,33
TO 62.895 5.862 81 365 0,13 6,23
Nordeste 2.056.464 79.342 10.267 12.047 0,50 15,18
MA 442.940 17.994 645 2.338 0,15 12,99
PI 136.950 2.229 818 332 0,60 14,89
CE 301.721 11.968 733 972 0,24 8,12
RN 110.118 7.529 922 879 0,84 11,67
PB 116.424 4.520 1.233 1.094 1,06 24,20
PE 271.071 10.133 1.828 1.062 0,67 10,48
AL 118.808 3.574 2.159 1.763 1,82 49,33
SE 70.339 3.160 858 1.353 1,22 42,81
BA 488.718 18.895 1.071 2.254 0,22 11,93
Sudeste 2.024.805 284.921 16.971 37.562 084 13,18
MG 481.483 33.871 7.678 10.412 1,59 30,74
ES 90.910 10.112 379 1.027 0,42 10,16
RJ 430.532 42.622 1.589 3.697 0,37 8,67
SP 1.024.474 195.020 7.325 22.426 0,72 11,50
Sul 596.286 99.147 13.568 23.973 2,28 24,18
PR 236.566 32.160 3.301 7.539 1,40 23,44
SC 112.075 30.526 1.755 5.245 1,57 17,18
RS 246.751 37.084 8512 11.189 3,45 30,17
Centro-Oeste 386.304 42.389 5.370 7.093 1,39 16,73
MS 67.208 7.831 574 1.350 0,85 17,24
MT 77.318 8.235 373 593 0,48 7,20
GO 151.674 13.029 4.355 4.733 2,87 36,33
DF 90.625 13.192 68 417 0,08 3,16
Brasil 5.607.745 602.174 46.932 82.452 0,84 13,69

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da FJP, 2009 e CEF.

Ja na regido Centro-Oeste, a meta original previa a contratacdo de quase 70 mil
unidades. Ao fim de um ano, foram realizadas 12.463 operacdes que representam quase
13% da meta e pouco mais de 12% do déficit total na regido. A maior parte dos contratos
fechados na regido foi destinada ao estado de Gdias que recebeu quase 73% do total de

unidades, ou quase 32% da meta estipulada para o estado.
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Sem fugir a regra observada nas demais regiGes, a maior parte (57%) das
contratacfes favoreceu mutuarios com renda entre trés e dez salarios minimos. Contudo,
em comparagdo com outras regifes, a excecdo do Nordeste, a reparticdo de recursos entre
as classes foi mais equilibrada.

Dessa forma, ao final de um ano de PMCMV, o saldo final é uma reducdo do déficit
estimada em menos de 1% para a primeira faixa de renda e 13,7% para as rendas mais altas.
A distribuicdo regional dos recursos ndo seguiu as metas originais e algumas regides

(Centro-Sul) foram claramente beneficiadas em detrimento de outras (Norte e Nordeste).

Proporcdo de unidades em relacdo ao déficit
em (%)
B Acimade 16 (136)

Entre8e 16 (254)

Entre2e8 (865)

Até 2 (1211)

0 (3101)

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados fornecidos pela FIJP (2009) e CEF



110

Na Figura 1 é possivel observar que, em grande medida, o impacto do programa na
reducdo do déficit, mesmo desconsiderando as faixas de renda, foi bastante modesto. Em
apenas 136 municipios brasileiros a meta original (reducéo de 16% do déficit) foi realizada
e em outros 254, metade do objetivo foi cumprido. Do total de municipios cujo déficit foi
reduzido em 8% ou mais (390), nenhum pertence ao Norte, 10 pertencem ao Nordeste, 138
ao Sudeste, 220 ao Sul e 466 ao Centro-Oeste. Esse padrdo pode ser claramente observado
no mapa que também demonstra o vazio que 0 PMCMYV deixou nas regides mais pobres do
pais.

Dessa forma, ndo € possivel argumentar que 0 PMCMV seguiu suas metas originais
e nem foi destinado as regibes com maiores caréncias habitacionais, o que levanta davidas
em relacdo aos verdadeiros beneficiarios do programa. Tendo constatado a falha deste em
atingir suas metas e beneficiar a faixa de renda mais necessitada, resta saber se as
localizagdes intra-urbanas dos empreendimentos sdo dotadas de boa estrutura. A proxima
secdo se destina a esse objetivo, focalizando a analise em trés grandes metropoles

brasileiras, a saber: Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte.

5.2. Infraestrutura urbana e entorno das regides beneficiadas

5.2.1. Dados e Metodologia

Para a analise que se segue, foi utilizado o método de Analise de Correspondéncia
Mualtipla (ACM). A ACM é uma técnica composicional utilizada para criar associacdes
entre objetos e caracteristicas descritivas especificadas pelo pesquisador (HAIR et al,
2006). De acordo com Abdi e Valentin (2007), trata-se de uma extensdao da Analise de
Correspondéncia (AC) que permite a andlise de padrGes de relacionamento entre um
conjunto de variaveis categoricas dependentes. Os autores também destacam que a técnica
é uma extensdo da Andlise de Componentes Principais (ACP).

Comparacdo semelhante é feita por Asselin (2005) que descreve a ACP como a
metodologia mais basica para a reducdo de dados da qual outras, como a prépria ACM,
derivam. De uma forma geral, o0 método de ACP consiste na construcdo de uma sequéncia
de combinacdes lineares ortogonais de um conjunto de k variaveis que sejam capazes de

exaurir a variancia total (ou inércia) do conjunto de dados, dada pelo traco da matriz de
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covariancia. Essas combinacbes lineares ndo-correlacionadas sdo chamadas de
componentes e 0 processo € construido de forma que o primeiro componente sempre
explica a maior parte da inércia total.

A ACP é usada quando todas as variaveis sdo continuas, o que impdem certa
restricdo a utilizacdo da técnica. A ACM pode ser entendida como uma extensdo da ACP
usada para 0 caso onde as variaveis sdo categdricas ou existe uma mescla entre dados
continuos e categoricos, uma vez que € possivel reduzir uma variavel continua em
categorias.

Dessa forma, assume-se que K é um conjunto de indicadores categoricos ordinais,
sendo cada indicador I, dividido em J, categorias. A matriz indicadora X é definida da
forma que se segue.

X(N,]) é a matriz de N observacgdes descritas por K variaveis decompostas em Jy
categorias, onde /] = Y:X_, J, é 0 nimero total de categorias de X.

Para Asselin (2005), a ACM é o resultado da aplicagdo do mesmo processo de ACP
a matriz indicadora, ou seja, ao conjunto das J variaveis binarias no espaco RY. Porém,
com a diferenca de utilizar a métrica qui-quadrada® (¥2) no lugar da convencional métrica

Euclidiana. No que tange a ACM, a métrica y? é definida como:
J

v = (i) = 2 (7))

Onde:

fi = );(z J)) e X (i)é a soma da linha i da matriz X.

f]i = {fji,j = 1,/}, € um conjunto chamado de perfil da observacao i.
fi = % , € a frequéncia relativa da categoria j.
N; ¢ a frequiéncia absoluta da categoria j, ou seja, a soma da coluna j de X.

N' é a soma dos elementos da matriz X, ou seja, N - J.

% A diferenca de utilizar a métrica y2 consiste no uso da ponderacéo ( ) que, na pratica, da mais peso as

categorlas menores.
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Dessa forma, a ACM também reduz as observacGes da matriz X a dimensbes que
sdo composicdes obtidas atraves das K variaveis originais. O principal produto desse tipo
de analise é o chamado mapa dimensional no qual as categorias sdo alinhadas num plano
formado pelas dimensdes obtidas (em geral, as duas primeiras), de forma que a
proximidade entre as categorias indica forte associacdo e o distanciamento, repulsdo. De
maneira semelhante a ACP, o método de ACM também é construido de forma que as
primeiras dimensdes sempre explicam a maior parte da inércia dos dados.

No estudo em questdo, o objeto é o contrato de financiamento, divido em trés
categorias, de acordo com a faixa de renda contemplada no setor. Ja as caracteristicas sao
as variaveis do resultado agregado do censo de 2010. Dessa forma, a cada objeto serad
atribuido um conjunto de caracteristicas categoricas € o objetivo da analise é associar
objetos e caracteristicas em um mapa dimensional.

Foram utilizados dados dos financiamentos concedidos nos municipios de Belo
Horizonte, Sdo Paulo e Rio de Janeiro georreferenciados pelo CEP dos iméveis. Essas
informagdes foram cruzadas com varidveis do censo de 2010 a partir do “Cadastro
Nacional de Enderegos para fins estatisticos” divulgado pelo IBGE em novembro de 2011.

No Quadro 1 estdo apresentadas as variaveis que compdem esta analise, assim como
as categorias geradas a partir das mesmas. O primeiro grupo traz informacGes sobre o
entorno dos domicilios no que tange a iluminacdo publica, pavimentacdo das vias,
arborizacdo, presenca de lixo acumulado e existéncia de esgoto a céu aberto nas
redondezas. As variaveis foram organizadas de forma a ilustrarem a proporcdo de
domicilios com determinadas caracteristicas em seu entorno.

O mesmo padrdo foi seguido para o segundo grupo de variaveis que apresenta
informac@es sobre as caracteristicas gerais dos domicilios no que tange ao acesso a Servigos
basicos de infraestrutura urbana, a saber: abastecimento de &gua, energia elétrica,
saneamento basico (esgoto), coleta de lixo e existéncia de banheiro para uso exclusivo dos

moradores. Esse grupo de servicos caracteriza a adequacdo dos municipios segundo o
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critério do IBGE, sendo que a auséncia de qualquer um dos cinco assinala um domicilio

como inadequado para fins de moradia®.

Quadro 1 - Variaveis e Categorias

Nome Rétulo Categorias | Valor| Nome
Entorno
lluminacio Proporgdo de domicilios particulares 100% 1 1,00
piblica permanentes cujo entorno possui iluminagdo |Entre 95% e 100% 2| 0,95-1,00
publica Menos que 95% 3 <0,95
Proporgdo de domicilios particulares 100% 1 1,00
Pavimentacdo |permanentes cujo entorno possui Entre 95% e 100% 2| 0,95-1,00
pavimentagdo Menos que 95% 3 <0,95
100% 1 1,00
Arborizacio Proporgdo de domicilios particulares Entre 80% e 100% 2[ 0,80-1,00
permanentes cujo entorno possui arborizacdo |Entre 50% e 80% 3] 0,50-0,80
Menor que 50% 4 <0,50
Proporgao de domicilios particulares 100% 1 1,00
Lixo permanentes cujo entorno ndo possui lixo Entre 95% e 100% 2| 0,95-1,00
acumulado nos logradouros Menos que 95% 3 <0,95
Proporgdo de domicilios particulares 100% 1 1,00
Esgoto permanentes cujo entorno ndo possui esgoto a |Entre 95% e 100% 2| 0,95-1,00
céu aberto Menos que 95% 3 <0,95
Caracteristicas gerais do domicilio
) Proporg3o de domicilios particulares 100% 1 1,00
Agua - Rede L
Geral permanentes no setor censitario com
abastecimento de dgua da rede geral Entre 85% e 100% 2| 0,85-1,00
. ... |Proporg¢do de domicilios particulares 100% 1 1,00
Energia Elétrica L .
permanentes no setor sensitario com energia |Entre 95% e 100% 2 0,95-1,00
Proporgdo de domicilios particulares 100% 1 1,00
Esgoto - Rede |permanentes no setor censitario com banheiro |Entre 95% e 100% 2| 0,95-1,00
Geral de uso exclusivo dos moradores ou sanitario e |Entre 95% e 80% 3| 0,80-0,95
esgotamento sanitdrio via rede geral de esgoto|Menos que 80% 4 <0,80
Coleta de Lixo Proporgdo de domicilios par.ti’ctljlares ' 100% 1 1,00
permanentes no setor sensitdrio com lixo Entre 85% e 100% 2| 0,85-1,00
Proporgdo de domicilios particulares no setor |100% 1 1,00
Banheiro sensitario permanentes com banheiro de uso |Entre 99% e 100% 2| 0,99-1,00
exclusivo dos moradores Menor que 99% 3 <0,99
Financiamento
Até 3 saldrios minimos 1 Até3sM
Renda Faixa de Renda do Mutuario De 3 a 6saldrios minimos 2| De3abSM
De 6 a 10 salarios minimos 3| De6alOSM

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Censo (2010) e CEF.

Foram selecionadas para essa analise as cidades de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Belo

Horizonte. Como pode ser visto na Tabela 6, as trés localidades se encontram no ranking

% Para uma discussdo recente sobre a inadequacéo dos domicilios nos municipios brasileiros ver Rolnik e

Klink (2011).
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dos dez municipios com maior déficit habitacional estimado, em primeiro, segundo e
décimo lugar, respectivamente. Em S&o Paulo foram contratadas, no total, 1.636 operacfes
para 0 financiamento de 5.608 unidades®’. A cidade foi a maior beneficiaria isolada do
programa, recebendo 4,3% do total de financiamentos, marca superior a sua participagéo no
déficit. Desse total, apenas 550 unidades, ou 10%, foram destinadas a mutuérios de renda
mais baixa.

Tabela 6 - Unidades financiadas pelo PMCMV nos dez municipios brasileiros com maior
déficit habitacional

Municipio Unidades Financiadas Dificit Habitacional

Total |[(%) Brasil|Até 3SM| Entre 3e 6 SM| Entre 6e 10SM Total (%) Brasil
Sdo Paulo 5.608 4,33 550 3.783 1.275 203.404 3,45
Rio de Janeiro 2.221 1,72 630 1.324 267 149.200 2,53
Brasilia 485 0,37 68 300 117 82.691 1,40
Salvador 438 0,34 150 243 45 81.429 1,38
Fortaleza 832 0,64 213 502 117 77.615 1,32
Belém 135 0,10 18 55 62 73.977 1,26
Manaus 187 0,14 13 121 53 68.483 1,16
Recife 147 0,11 24 9% 27 58.369 0,99
Sdo Luiz 2.721 2,10 573 1.928 220 56.269 0,96
Belo Horizonte 1.958 1,51 659 1.074 225 53.201 0,90

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados da CEF e da FIJP (2009).

Ja o Rio de Janeiro € o segundo municipio com maior déficit de habitacdes,
estimado em quase 150 mil moradias. Foram registradas 640 operacdes na cidade,
financiando um total de 2.221 habitacdes, ou 1,7% do total de unidades contratadas no pais,
0 que € inferior a participacdo do Rio no déficit nacional. Desse total, a maior parte foi

concedida para a segunda faixa de renda, cerca de 60%.

" Em um mesmo contrato podem ser financiadas varias unidades habitacionais. Considerando a amostra
completa (com dados para todo o pais), 0 maximo de unidades financiadas num mesmo contrato foi 122.
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Tabela 7 - Numero de operacdes contratadas e unidades financiadas: por categoria do
imovel e faixa de renda

L Unidades Contratos
Municipio/Renda — ~
Novo Construgéo Total Novo Construgdo Total
Belo Horizonte 583 1.363 1.946 151 376 527
Até 3 saldrios minimos 323 332 655 44 99 143
De 3 a 6 saldrios minimos 234 833 1.067 82 181 263
De 6 a 10 salarios minimos 26 198 224 25 96 121
Rio de Janeiro 266 1.877 2.143 200 394 594
Até 3 saldrios minimos 28 590 618 25 129 154
De 3 a 6salarios minimos 165 1.105 1.270 116 180 296
De 6 a 10 salarios minimos 73 182 255 59 85 144
Sao Paulo 1.628 3.817 5.445 726 816 1.542
Até 3 salarios minimos 180 351 531 104 144 248
De 3 a 6saldrios minimos 1.007 2.664 3.671 388 420 808
De 6 a 10 salarios minimos 441 802 1.243 234 252 486
Total geral 2.477 7.057 9.534 1.077 1.586 2.663

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados da CEF.

Por fim, Belo Horizonte foi a quinta cidade a receber maior nUmero de unidades
financiadas, enquanto ocupa o décimo lugar no ranking de caréncia de moradias. Foram
concedidos financiamentos para quase duas mil unidades repartidas em 539 operacoes, das
quais 147 foram para a primeira faixa, 270 para a segunda e 122 para a Ultima.

Do total de operagbes da amostra, algumas foram descartadas em funcdo de
problemas com o georreferenciamento dos imdveis. ApoOs a retirada das observacoes
problematicas, as analises foram feitas com o nimero de operacdes apresentadas na Tabela
7. Nota-se que a maior parte dos contratos foi destinada a construcdo de novos imdveis para
a segunda faixa de renda e, apenas em Sao Paulo, as operacdes voltadas para mutuarios
com remuneracdo entre seis e dez salarios minimos foram mais numerosas que aquelas
registradas para a faixa mais baixa. Dessa forma, a amostra a ser considerada conta com
2.663 operacOes de crédito que resultaram no financiamento de 9.534 unidades dividas

entre as trés cidades escolhidas para a analise.

5.2.2.Resultados

Na Figura 2 estdo expressos os resultados obtidos através do uso da técnica
multivariada de ACM para o total da amostra, ou seja, 2.663 opera¢des de crédito divididas

entre as trés faixas de renda beneficiadas pelo PMCMV. A Figura 2 é um mapa
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multidimensional no qual as categorias estdo dispostas de acordo com sua posi¢do nas duas
primeiras dimensdes que resumem a variancia dos dados. A forma como o método é
construido garante que a primeira dimenséo € sempre aquela com maior poder explicativo,
estatistica esta que decresce na medida em que dimensGes de maior ordem sdo

consideradas.

Figura 2 - Caracteristicas gerais do domicilio: amostra completa
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Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Censo/IBGE (2010) e CEF

E possivel perceber a partir da observacio da Figura 2 que, somadas as duas
primeiras dimensdes explicam mais de 90,0% da variancia total da amostra, sendo que
apenas a primeira ja é responsavel por 89,1%. Dessa forma, no eixo x nota-se que a direita

estdo localizadas as categorias que caracterizam a total adequacdo dos domicilios, ou seja,
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100,0% de acesso a servicos basicos de infraestrutura urbana. Ja do lado esquerdo do
grafico, encontram-se as categorias que identificam uma cobertura menos ampla de
servicos. Com apenas uma excecdo (Esgoto — Rede geral), categorias que indicam piores
condi¢des estdo mais a esquerda, de forma que a parte central do grafico caracteriza uma
situacdo mediana em termos das variaveis analisadas.

Essa associacdo entre categorias que indicam alta, média e baixa qualidade de
servicos urbanos esta de acordo com o que foi apresentado na discussdo teorica, ou seja, ha
uma tendéncia a concentracdo de investimentos em determinadas areas em detrimento de
outras. Em geral, a uma localidade de boa infraestrutura esta associada uma renda fundiaria
mais alta que faz com gque a mesma seja ocupada por moradores de renda mais alta.

Contudo, como é bastante claro no gréfico, as faixas de renda do PMCMV ndo
diferenciam a amostra em termos de sua variancia, de forma que as trés categorias ficaram
muito proximas umas das outras em relacdo ao eixo x e bem proximas ao centro do gréafico.
E possivel, portanto, argumentar que, na média, as trés faixas de renda foram alocadas em
regibes que, embora ndo estejam completamente equipadas, possuem uma boa
infraestrutura urbana. Nota-se também, ainda que de forma inexpressiva, uma hierarquia
entre as trés faixas, sendo que a primeira ficou localizada um pouco mais a esquerda do
gréfico, a segunda bem proxima a origem e a terceira, um pouco a direita. Embora baixa, a
diferenciagéo existe e esta de acordo com a discussao tedrica realizada.

Como j& foi salientado na secdo anterior, em uma mesma operacao pode ser
financiada mais de uma unidade. Dessa forma, na Tabela 8 estdo apresentados 0s nimeros
de unidades financiadas para cada faixa de renda de acordo com as caracteristicas gerais
dos domicilios na regido onde foram alocadas. No que tange ao acesso a agua da rede geral,
no total da amostra, 57% dos financiamentos foram realizados em locais com cobertura
entre 85% e 100%. Nas duas primeiras faixas, a maior parte das unidades foi alocada em
regibes com acesso inferior a 100%, sendo que para 0s mutuarios de renda entre zero e trés
salarios minimos, a diferenca é maior e decresce até que, na Gltima faixa, das 1.722

habitacdes financiadas, 53% localizam-se em regides com 100% de atendimento.
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Tabela 8 - Caracteristicas gerais do domicilio e proporcao de unidades financiadas em (%):
total da amostra

Caracteristicas . Até 3 salarios [De 3 a6salarios |De 6 a 10salarios
] Categoria L. L. L. Total geral
Gerais minimos minimos minimos
Agua - Rede 100% 34,6 42,9 52,6 43,1
Geral Entre 85% e 100% 65,4 57,1 47,4 56,9
. 100% 24,2 30,9 38,9 31,1
Banheiro no
. Entre 99% e 100% 67,1 50,2 42,0 52,0
domicilio
Menor que 99% 8,6 18,9 19,1 17,0
100% 17,7 15,3 15,5 15,8
Esgoto - Rede  |Entre 95% e 100% 35,1 45,1 49,5 44,0
Geral Entre 80% e 95% 23,4 28,2 27,5 27,2
Menor que 80% 23,7 11,4 7,4 13,0
. 100% 49,5 62,0 73,9 61,8
Coleta de Lixo
Entre 85% e 100% 50,5 38,0 26,1 38,2
. L. 100% 64,2 61,5 69,6 63,5
Energia Elétrica
Entre 95% e 100% 35,8 38,5 30,4 36,5

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Censo/IBGE (2010) e CEF

Ainda analisando a Tabela 8, nota-se que, no total da amostra, 83% das unidades
financiadas foram ou serdo construidas em localidades onde ao menos 99% dos domicilios
possuem banheiro de uso exclusivo dos moradores. Essa propor¢do é semelhante em todas
as faixas, sendo um pouco maior para a primeira (91%) e um pouco menor para as duas
altimas (81%). No que tange ao acesso ao esgoto da rede geral, a cobertura tende a ser
maior para as unidades voltadas a mutuarios de rendas mais altas. Respectivamente, 24%,
11% e 7% dos financiamentos para a primeira, segunda e terceira faixa foram alocados em
regibes com uma cobertura igual ou inferior a 80% dos domicilios.

Considerando o acesso a coleta de lixo, nota-se que na primeira faixa, a distribuicao
das unidades financiadas é bastante proxima entre as duas categorias, sendo que a
disparidade aumenta na mesma direcdo da renda. Por fim, o servico com maior cobertura na
amostra € a energia elétrica, sendo que para todas as faixas 0 acesso € bastante razoavel,
com uma pequena diferenciacdo entre as trés faixas em beneficio da terceira.

Analisando o total da amostra nota-se que 0 acesso ao esgoto € 0 servico menos
comum para o conjunto dos domicilios abrigado em regifes beneficiadas pelo PMCMV.
Em seguida, esta a existéncia de banheiro de uso exclusivo dos moradores, caracteristica

presente em 31% dos casos. O acesso a agua € generalizado nos locais onde 43% do total
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de empreendimentos estdo sendo construidos. Por fim, os servicos com melhor cobertura
nas regides da amostra sao energia elétrica e coleta de lixo.

Os resultados expressos na Figura 3 e na Tabela 8 fornecem informacoes
complementares. Sua andlise conjunta aponta que, na média, a infraestrutura urbana
disponivel para os domicilios localizados nas regides que recebem empreendimentos do
PMCMV tem condi¢des medianas, proximas as ideais na maior parte dos casos. Trata-se,
portanto, de evidéncia positiva, considerando os questionamentos levantados por autores
como Maricato (2009), Bonduki (2009) e Rolnik (2009). Embora a diferenciacdo seja
pequena, as unidades destinadas a mutuarios de rendas mais altas tendem a ser localizadas
em regibes com melhor acesso a servigo, 0 que vai de encontro a teoria da renda fundiaria
urbana, discutida nos capitulos tedricos.

Figura 3 - Caracteristicas do entorno: amostra completa
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do Censo/IBGE (2010) e CEF
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Na Figura 3, a técnica de ACM foi utilizada para categorizar as operacdes de
financiamento, segundo as caracteristicas do entorno onde sdo localizados os
empreendimentos para cada faixa. O padréo identificado na Figura 2 se mantém, com a
diferenca de que a primeira dimensao tem um poder explicativo menor (77,6%) e a segunda
dimensdo ganha, dessa forma, um papel um pouco mais relevante, explicando 10,7% da
variancia.

Nota-se que, assim como no anterior, nesse mapa multidimensional, o lado direito
do gréfico abriga as categorias que caracterizam as melhores condi¢fes do entorno: 100%
de areas arborizadas, com acesso a iluminacao publica, sem lixo acumulado e nem esgoto a
céu aberto nos arredores. Na medida em que se caminha mais para a esquerda do grafico, as
condicdes do entorno se deterioram. No que tange a segunda dimensao, é possivel observar
que ela separa as categorias médias daquelas mais baixas. Dessa forma, o primeiro e
segundo quadrantes do grafico caracterizam regides de alta qualidade no que tange ao
entorno, ja o terceiro quadrante, abriga as categorias que indicam qualidade média e, por
fim, no quarto quadrante, os indicadores possuem a classificacdo mais baixa.

E possivel perceber um padrio semelhante aquele observado para as caracteristicas
gerais dos domicilios, ou seja, as faixas de renda do financiamento ndo criam
diferenciagdes discerniveis na amostra. De maneira que se pode argumentar que 0S
empreendimentos do PMCMYV - na média da amostra como um todo - estdo localizados em
regibes com entorno de qualidade média, com baixa diferenciacdo em relacdo a renda do
mutuario. Observa-se que as trés faixas estdo muito proximas a origem, sendo que a
segunda estad praticamente em cima do cruzamento entre 0S €ixos X e Y, ja a primeira,
localiza-se um pouco a esquerda, no terceiro quadrante e, por fim, a terceira, a direita no
segundo quadrante.

A andlise do entorno pode parecer redundante a primeira vista, uma vez que a teoria
prevé que os domicilios com melhor acesso a servicos urbanos serdo encontrados em
entornos também de melhor qualidade. Contudo, vale a pena realizar essa segunda
exploracdo de dados que é complementar a primeira, pois, para o caso dos domicilios,
assume-se uma hipdtese de que os empreendimentos do PMCMV direcionados a regides

onde os domicilios tém determinado tipo de acesso a servi¢os urbanos também serdo
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contemplados com infraestrutura semelhante. Ja no caso de dados para o entorno, essa
hipotese ndo precisa ser feita e a associacdo é mais direta uma vez que se trata de uma
informagdo do espago e ndo do domicilio. Além disso, encontrar resultados semelhantes,
como foi o caso, é uma forma de testar a robustez da analise.

Na Tabela 9, o nimero de unidades financiadas é caracterizado segundo as mesmas
categorias analisadas no grafico. Nota-se que, do total de 1.804 unidades financiadas para
mutuarios com renda de até trés salarios minimos, apenas 120, ou 7%, possuem arborizacao
em 100% do entorno; em 496, ou 27%, ndo ha lixo acumulado nos arredores; em 729, ou
38%, ha iluminacdo publica em todas as quadras e, por fim, 607 ou 34%, as ruas sao
pavimentadas. Sem excecdo, a proporcao de unidades construidas em regides com essas
caracteristicas aumenta com a renda. Contudo, esse ndo € o comportamento padrdo quando
se considera as categorias medias e baixas.

No que tange a inexisténcia de lixo acumulado, por exemplo, a proporcéo de
unidades construidas em regides onde menos de 95% do entorno possui essa caracteristica
é, respectivamente, 13%, 20% e 21% para a primeira, segunda e terceira faixa do PMCMV.
Nota-se, portanto, que a tendéncia comentada no paragrafo anterior se inverte. Algo
semelhante acontece quando se considera a auséncia de esgoto a céu aberto: a proporc¢éo de
unidades construidas em locais onde menos de 95% dos domicilios ndo convive com essa
condicdo € bem proxima para as trés faixas (15%, 17% e 15%). Nos casos das demais
caracteristicas, a hierarquia entre os niveis de renda se mantém, sendo iluminagéo publica e

pavimentacao as caracteristicas que mais diferenciam os empreendimentos.
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Tabela 9 - Caracteristicas do entorno e proporcdo de unidades financiadas em (%): total da

amostra
Caracteristica Proporg¢ao de Até 3 salarios |De 3 a6 saldrios | De 6 a 10 salarios Total
do Entorno Domicilios minimos minimos minimos
100% 7 14 21 14
Existe Entre 80% e 100% 28 32 32 31
arborizagao Entre 50% e 80% 44 34 33 36
Menor que 50% 21 21 14 20
~ . . 100% 27 37 41 36
N3o existe lixo
Entre 95% e 100% 60 43 38 45
acumulado
Menor que 95% 13 20 21 19
N3o existe 100% 40 53 58 52
esgoto a céu Entre 95% e 100% 44 30 27 32
aberto Menor que 95% 15 17 15 16
Existe 100% 38 53 62 52
iluminacao Entre 95% e 100% 40 38 30 37
publica Menor que 95% 22 9 8 11
. 100% 34 57 71 55
Existe
avimentacio Entre 95% e 100% 35 30 21 29
P 4% | Menor que 95% 31 14 8 16

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do Censo/IBGE (2010) e CEF

De uma forma geral, nota-se que a maior parte das regides beneficiadas com
projetos do PMCMV é completamente pavimentada (55%), mas essa proporcdo € bem
maior para unidades voltadas para mutuarios de renda entre seis e dez salarios (71%) do
que para aquelas destinadas a mutuarios da primeira faixa (34%). A caracteristica com pior
cobertura na amostra é a arborizacdo, encontrada apenas em 7% das regides favorecidas
pelo programa. Em segundo lugar, vem a auséncia de lixo acumulado no entorno,
observada em 36% dos casos. Por fim, 52% das habita¢es foram ou serdo construidas em
locais completamente livres de esgoto a céu aberto e com iluminacédo publica adequada.

A observacao conjunta da Figura 3 e da Tabela 9 fornece um quadro semelhante
aquele observado para as caracteristicas gerais do domicilio, ou seja, as condicdes do
entorno para a média da amostra é razodvel e a diferenciacdo entre as faixas de renda,
pequena, mas na direcdo apontada pela literatura.

O quadro delineado para a amostra como um todo sofre pequenas altera¢es quando
se observa 0s municipios de maneira isolada. No caso de Belo Horizonte (Figura 4 do
Anexo 1), a diferenciacdo dos empreendimentos em termos das faixas de renda € maior, ou

seja, ha uma tendéncia mais exacerbada para que financiamentos voltados para mutuarios
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de remuneragdo mais alta sejam alocados em regides com melhor cobertura de servicos.
Contudo, como pode ser visto na Tabela 10 (Anexo 1), com as excecdes de esgoto e coleta
de lixo, a cidade de Belo Horizonte apresentou melhor acesso a infraestrutura urbana do
gue o observado para a amostra como um todo. Assim, embora haja essa hierarquia entre as
faixas de renda, de maneira geral, as localizages dos empreendimentos do PMCMYV sdo
melhores em Belo Horizonte do que na média da amostra.

Nota-se na Figura 5 (Anexo 1) que o mesmo padrdo observado para a amostra
completa se repete no municipio carioca, ou seja, 0 primeiro e segundo quadrantes
caracterizam melhores condigdes de infraestrutura urbana, o terceiro indica condicdes
médias e, por fim, o quarto, maior escassez de cobertura. Contudo, observa-se que as trés
faixas de renda ficaram bastante préximas a origem, indicando condi¢des medianas para
todas as faixas, 0 que se confirma com a analise da Tabela 10 (Anexo 1). Alem disso, a
mesma Tabela mostra o que € confirmado pela Figura 5, ou seja, ha baixa diferenciacdo
entre as faixas de renda na maior parte dos casos e a cobertura de servicos € mediana e
abaixo da meédia da amostra completa. Dentre os trés municipios analisados, 0 Rio de
Janeiro foi aguele que apresentou a menor proporc¢do de unidades alocadas em regides com
100% de cobertura dos servigos basicos, a exce¢do da rede geral de esgoto (21% contra
16% do total da amostra).

A cidade de Sdo Paulo também ndo foge ao quadro delineado para os demais
municipios da amostra, ou seja, como € possivel apreender da analise da Figura 6 (Anexo
1), ndo ha diferenca notavel entre as caracteristicas observadas para as trés faixas de renda.
Percebe-se que, no que tange a primeira dimensao — responsavel por 86,4% da variancia da
amostra - as trés classes ficam praticamente alinhadas e bem proximas ao eixo y que divide
as categorias indicadoras de 100% de acesso aos servicos daquelas que indicam cobertura
média e baixa. Dessa forma, é plausivel dizer que os empreendimentos para as trés faixas
localizam-se em regides com caracteristicas semelhantes e, em geral, medianas.

Essa conclusdo é confirmada pela Tabela 10 (Anexo 1). que também demonstra que
os locais beneficiados por constru¢des do PMCMV na cidade de Sao Paulo, de forma geral,
tem melhores condi¢cdes do que as observadas para o total da amostra, com exce¢do da

variavel “Esgoto — Rede geral”. Percebe-se também que a distribuicdo de unidades
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construidas em cada categoria de acesso a servigos é bastante proxima para as trés faixas,
confirmando a analise da Figura 6.

Dessa forma, percebe-se que o perfil das localidades beneficiadas por
empreendimentos do programa sdo semelhantes nos trés municipios, sendo um pouco
piores no Rio de Janeiro do que em S&o Paulo e Belo Horizonte. Em geral, as condi¢Oes sdo
medianas e proximas do ideal, o que pode ser um resultado do programa, na medida em que
parte das exigéncias de contratacdo dos empreendimentos pelas construtoras é a existéncia
de infraestrutura urbana adequada nos terrenos. Além disso, percebe-se que ndo ha grande
diferenca entre as faixas de renda, o que também pode explicar a quantidade pequena de
construcdes voltadas para a primeira faixa. Ou seja, a disponibilidade de terras urbanizadas
a um preco compativel com o programa® é pequena, o que dificulta a construcéo de
habitacdes para mutuarios com renda ate trés salarios minimos.

Constatacdes muito semelhantes podem ser feitas no que tange a qualidade do
entorno nas regides beneficiadas. No caso dos trés municipios, os resultados obtidos com a
técnica de ACM sdo muito semelhantes, mantendo o padrdo observado para a amostra
completa (ver Figuras 7, 8 e 9 no Anexo 1), ou seja, as categorias que indicam as faixas de
renda localizam-se proximas a origem no grafico multidimensional, com uma leve
hierarquia entre as trés faixas cuja intensidade varia de acordo com o municipio analisado,
mantendo, no entanto, a mesma direc&o.

No municipio de Belo Horizonte, a diferenciacdo entre as categorias de renda € um
pouco maior, com a primeira (zero a trés salarios minimos) localizada mais a esquerda do
gréfico, onde se localizam os indicadores de entorno mais deteriorado. Ja a segunda se
localiza bem ao meio, quase em cima do eixo y e, por fim, a terceira, mais a direita,
proxima as categorias que indicam a melhor qualidade de entorno. Esse mesmo padréo é
observado em menor escala tanto em S8o Paulo quanto no Rio de Janeiro. Nesse ultimo
municipio, a segunda dimensdo tem um poder explicativo maior do que o observado nas
demais aplicacGes da técnica (17,3%) e separa as categorias médias das mais baixas, sendo

mantida a hierarquia entre as trés faixas de renda.

% «QOs valores maximos dos iméveis variam entre R$80 ¢ R$130 mil reais. Para as regides metropolitanas de
Séao Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal iméveis de R$130 mil, para 0s municipios com mais de 500 mil
habitantes e demais capitais imoveis de R$100 mil e para os demais municipios R$80 mil reais (HIRATA,
2009 —p. 3).”
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Essas afirmagfes sdo confirmadas pela analise da Tabela 11 (Anexo 1). Nota-se
que, sem excecdo, 0 municipio carioca tem o menor nimero de habitagbes planejadas em
locais onde o entorno tem 100% de acesso a todos as benesses consideradas. Belo
Horizonte apresenta os melhores indicadores para todas as caracteristicas, com a excecdo
de pavimentacdo das vias, liderada por Sdo Paulo. Percebe-se também que, quase sem
excecdo, as categorias que indicam melhores condi¢bes apresentam maiores proporgdes
para habitacbes voltadas para a renda mais alta, seguidas pela renda média e baixa,
respectivamente.

Em Belo Horizonte 46% e 47% dos empreendimentos voltados para a primeira faixa
localizam-se em &reas com menos de 95% do entorno pavimentado e com iluminacéao
publica. Na segunda e terceira faixa essas propor¢des caem para 13,6% e 2,2% e, 16,8% e
2,7%, respectivamente. No caso das demais varidveis, as propor¢cdes ndo seguem esse
padrdo. No municipio carioca, as condi¢cdes do entorno no que tange a iluminacéo publica,
é invertida em relacdo ao que se observa em Belo Horizonte, ou seja, as areas com menos
de 95% de cobertura do servico sdo mais comuns nos financiamentos para as faixas de
renda mais altas. Ja para as variaveis “Lixo acumulado” e “Esgoto a céu aberto”, as
condicdes sdo melhores na medida em que aumenta a renda dos mutuérios. Por fim, no caso
de S&o Paulo, esse padrdo é observado para os indicadores ligados a arborizacdo do entorno
e a existéncia de esgoto a céu aberto nas redondezas dos empreendimentos.

De maneira geral, os resultados apontam para baixa diferenciacdo dos
empreendimentos segundo a faixa de renda dos mutuarios para todos 0s municipios
analisados. A pequena distingdo pode ser relacionada ao valor dos imoveis, semelhante para
todas as categorias. Além disso, como ja foi discutido, a regulamentacéo do programa pode
estar funcionando bem e impedindo a construgdo de imdveis em areas “desurbanizadas”.
Isso, por um lado, é positivo, pois impede a localiza¢do precaria de empreendimentos, mas
também pode ser responsavel pelo nimero reduzido de financiamentos concedidos até

agora, bem abaixo das metas estipuladas.
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6. Consideracdes finais

O presente trabalho se propos a analisar o PMCMYV segundo sua contribuicdo para a
reducdo do déficit habitacional brasileiro, problema cuja origem remonta ao processo de
urbanizagdo. A analise realizada buscou incorporar dimensfes valorizadas nas discussdes
mais amplas sobre politica habitacional, dialogando com a literatura ligada a sociologia
urbana marxista.

Utilizou-se como material de andlise, dados sobre financiamentos do PMCMV
fornecidos pela CEF e informacgdes sobre a oferta de servigos urbanos basicos nos
domicilios e qualidade do entorno disponiveis no Censo 2010, divulgado recentemente pelo
IBGE. O material foi analisado através de tabelas descritivas e também pelo uso da técnica
multivariada de ACM.

Os resultados demonstram que, ap6s um ano de funcionamento, o PMCMYV teve um
impacto bem abaixo do que se esperava. Além disso, foi possivel perceber que o programa
ndo manteve as metas originais, baseadas nas estimativas de déficit habitacional para os
estados brasileiros. Considerando a divisdo por nivel de renda dos mutuérios, a
concentracdo na segunda faixa (trés a seis salarios minimos) € notdria, sendo uma fracao
pequena dos empreendimentos direcionados para mutuéarios de baixa renda.

A anélise cruzada dos dados de financiamentos com informacdes do Censo foi
centrada nos municipios de Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. De forma geral,
observou-se que os empreendimentos do programa foram direcionados para localidades
com qualidade mediana no que tange a oferta de infraestrutura urbana e qualidade do
entorno. Conforme previsto pela teoria da renda fundiaria urbana, em geral, mutuarios de
renda mais alta s@o alocados em regies de melhor qualidade. Contudo, tal diferenciacdo é
baixa, 0 que pode ser consequéncia das regras estipuladas pelo programa para a concessao
dos financiamentos, que exigem uma infraestrutura urbana minima nas localidades
beneficiadas. Além disso, o valor dos imoveis varia pouco segundo a faixa de renda, o que
também impediria grande diferenciacdo na qualidade das localizagdes.

De maneira geral, as regides beneficiadas sdo melhores em Belo Horizonte e Sao
Paulo do que no Rio de Janeiro. Além disso, a distin¢do das localidades conforme a renda é

maior em Belo Horizonte do que nos demais municipios. Contudo, a qualidade dos
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indicadores também é melhor em Belo Horizonte do que nas demais cidades, com algumas
excecoes.

Conclui-se que o PMCMV foi bem mais modesto do que anunciado pelo Governo
Federal. Seu impacto no déficit habitacional foi modico, contudo, a qualidade dos espacos
beneficiados pelo programa varia de mediana a boa, alterando-se pouco segundo as faixas
de renda beneficiadas. Tais fatos podem estar conectados, uma vez que a propria
dificuldade em encontrar regides adequadas para a instalacdo dos empreendimentos aos
valores estipulados pelo programa pode ser causa de sua reduzida expressao.

Por fim, ressalta-se que a analise empreendida nesse trabalho pode ser estendida
para outros municipios brasileiros, uma vez que ha grande heterogeneidade no que tange a
cobertura de servigos urbanos. De forma que os resultados apresentados e discutidos neste
artigo podem ndo ser verdadeiros para outras realidades, principalmente em regifes como

Norte e Nordeste onde ha, sabidamente, maior caréncia de infraestrutura.
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Tabela 10 - Caracteristicas gerais do domicilio e proporcéo de unidades financiadas em (%): por municipio e faixa de renda

Anexo 1

Agua - Rede Geral

Banheiro no domicilio

Esgoto - Rede Geral

Coleta de Lixo

Energia Elétrica

Municipio/Renda| Menor
que Entre 99% | Menor Entre 95% | Entre 80% | Menor Menor Menor

100% 100% | 100% | e100% |que99% | 100% | e 100% e95% | que80% | 100% |que 100% | 100% |que 100%
Belo Horizonte 28,7 71,3| 264 69,9 37| 141 55,7 57 24,6 | 50,6 49,4| 72,9 27,1
Até 3saldrios
minimos 12,5 87,5| 16,6 81,5 1,8 7,9 42,6 2,9 46,6 | 30,2 69,8| 75,6 24,4
De 3a6salarios
minimos 32,4 67,6 28,2 66,9 491 15,2 60,9 8,1 15,8 | 56,4 43,6 70,9 29,1
De 6a 10salarios
minimos 58,0 42,0 46,0 50,4 36| 26,8 68,8 2,2 22| 821 1791 741 25,9
Rio de Janeiro 32,2 67,8| 25,8 60,0 14,2| 21,2 25,4 37,1 16,3| 49,8 50,2| 51,8 48,2
Até 3saldrios
minimos 42,7 57,3| 22,8 67,3 99| 32,8 17,3 36,6 13,3 58,3 41,7 58,1 41,9
De 3 a6salarios
minimos 28,4 71,6| 264 58,7 149 17,6 26,3 38,7 17,4 46,1 53,9| 47,7 52,3
De 6 a 10salarios
minimos 25,1 74,9 30,2 48,6 21,2| 10,6 40,4 31,0 18,0 47,8 52,2| 57,3 42,7
Sdo Paulo 52,5 47,5| 34,8 42,4 22,81 143 47,1 30,9 76| 70,5 29,5| 64,7 35,3
Até 3 salarios
minimos 52,4 47,6 | 35,2 49,2 156 12,2 46,7 33,5 75] 631 369| 57,3 42,7
De 3 a6salarios
minimos 50,9 49,1 33,2 42,5 24,3| 14,5 46,9 30,4 81| 691 30,9| 63,6 36,4
De 6a 10salarios
minimos 57,3 42,7 39,3 39,2 21,5| 14,5 47,9 31,4 62| 77,7 22,3| 71,3 28,7
Total geral 43,1 56,9| 31,1 52,0 17,0| 15,8 44,0 27,2 13,0| 61,8 38,2| 63,5 36,5

Fonte: Elaboragéo propria com base em dados do IBGE (2010) e Caixa Econdmica Federal
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Figura 4 - Caracteristicas gerais do domicilio: Belo Horizonte

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do Censo/IBGE (2010) e

CEF
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Figura 5 - Caracteristicas gerais do domicilio: Rio de Janeiro
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Figura 6 - Caracteristicas gerais do domicilio: Sdo Paulo
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Tabela 11 - Caracteristicas do entorno e propor¢do de unidades financiadas em (%): por municipio e faixa de renda

135

Municipio/Renda

lluminagdo publica

Pavimentagdo

Arborizacao

Lixo acumulado

Esgoto a céu aberto

Entre 95% | Menor que Entre 95% e| Menor Entre 80% e | Entre 50% e | Menor Entre 95% | Menor Entre 95% e | Menor que
100% e 100% 95% 100% 100% que 95% | 100% 100% 80% que 50% | 100% e100% | que95% | 100% 100% 95%

Belo Horizonte 63,2 13,7 23,2 46,3 28,4 25,3 19,5 38,3 34,1 8,2 47,8 44,3 7,8 57,3 36,5 6,2
Até 3 saldrios
minimos 47,5 6,6 46,0 23,8 29,2 47,0 6,9 33,9 51,9 7,3 29,0 62,9 81 41,7 55,7 2,6
De 3 a6saldrios
minimos 70,0 16,4 13,6 51,5 31,8 16,8 22,9 41,2 26,1 9,8 55,0 37,4 7,6 63,3 29,1 7,6
De 6a 10salérios
minimos 76,3 21,4 22| 875 9,8 2,7 40,2 37,1 20,1 2,7 68,8 23,2 8,0 75,0 15,2 9,8
Rio de Janeiro 30,3 55,9 13,8 29,2 34,2 36,6 7,7 19,6 36,2 36,4 31,9 46,6 21,5 38,3 33,3 28,4
Até 3saldrios
minimos 25,9 67,0 7,1 22,8 38,0 39,2 2,6 15,2 48,5 33,7 27,0 60,2 12,8 33,8 43,7 22,5
De 3 a6salérios
minimos 30,9 54,6 14,5 30,7 33,3 36,0 8,4 20,4 32,4 38,7 34,2 42,1 23,7 39,1 30,2 30,6
De 6a 10salérios
minimos 38,0 35,7 26,3 37,3 29,0 33,7 16,5 26,7 25,1 31,8 32,2 36,1 31,8 45,1 23,1 31,8
Sdo Paulo 55,9 37,8 6,3 68,0 27,4 4,6 14,2 33,0 35,9 17,0 33,3 44,5 22,1 55,1 30,1 14,8
Até 3 saldrios
minimos 41,4 49,3 92| 584 38,8 2,8 11,1 36,9 29,8 22,2 26,2 54,8 190| 465 31,5 22,0
De 3 a6salarios
minimos 55,0 38,8 6,2 66,9 27,8 53 13,3 32,7 36,4 17,6 33,0 44,2 22,7 55,3 29,9 14,8
De 6a 10salérios
minimos 64,6 30,1 53| 751 21,6 3,2 18,1 32,2 37,0 12,7 37,2 41,0 21,8 58,1 30,1 11,8
Total geral 51,6 37,0 11,4| 548 29,1 16,0 13,8 31,1 35,6 19,5 36,0 45,0 19,1 51,8 32,1 16,1

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do Censo/IBGE (2010) e CEF



dimension 2 ( 6 .2%)

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do Censo/IBGE (2010) e

CEF

Figura 7 - Caracteristicas do entorno: Belo Horizonte

Loh)

1

0

* Arborizacdo
+ Esgoto

* Lixo

# Pavimentacdo

# Faixa de renda

#0095
* =0 95
i #1,00
& [
i *1,00
#*0,50-0,80
0 gpem
- ApET
# =0 50 lDeSaEsm’ .00
®0 1,00
L)
#0,80-1,00
#0,95-1.00
» 0 97005
L T T T T
4 -3 -2 -1 1
dimension 1 (80.1%)
# [luminacéo publica

©

1

dimension 2 {(17.3%)
0

Figura 8 - Caracteristicas do entorno: Rio de Janeiro

136

dimension 1 (68.8%)
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Figura 9 - Caracteristicas do entorno: Sdo Paulo
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CONSIDERACOES FINAIS

O problema habitacional brasileiro, usualmente reduzido a estimagdo do déficit
habitacional é, na realidade, um problema bem mais complexo. Suas raizes remontam a
urbanizacdo brasileira, engendrado pelo processo de industrializacdo, notadamente no
p6s-Segunda Guerra Mundial. O enorme afluxo de pessoas que se deslocavam das mais
remotas regifes do pais rumo as metrdpoles em crescimento ndo foi absorvido a
contento pelos espagos urbanos que se formavam mais lentamente do que a corrente
migratoria. Como resultado, esse descasamento causou uma série de problemas, dentre
eles a formacdo de vastas periferias nos centros urbanos, nos quais a populacéo,
desprovida de acesso ao mercado formal, erguia suas proprias casas.

Esse fenomeno foi batizado de “autoconstrugdo” e largamente analisado pela
literatura. As casas autoconstruidas, em geral, foram levantadas em zoneamentos
ilegais, onde imperam condicdes precérias e caréncia de infraestrutura urbana adequada.
Enguanto isso, o mercado imobiliario, pequeno e restrito, abastecia a demanda de uma
classe social mais abastada e o governo, através de seus programas habitacionais,
subsidiava a moradia principalmente para a classe média.

As cidades brasileiras sdo hoje um retrato desse processo que se repete
indefinidamente, gerando a expansdo do tecido urbano sobre as regibes vizinhas as
cidades e levando o problema urbano a todos 0s recantos do pais. O custo do solo cresce
cada vez mais, em funcdo da especulacdo imobiliaria, e o quadro atual é tal que o
namero de domicilios vagos é quase igual ao déficit habitacional estimado para o pais.
Este, por sua vez, é altamente concentrado na populacdo de mais baixa renda e nas
grandes metrépoles, onde o problema da falta de solo urbanizado disponivel é crescente.

Um grupo de intelectuais muito préximos aos movimentos populares urbanos
que reivindicam, desde a década de 60, melhores condicdes de moradia esteve ligada a
elaboracdo de um projeto cujo objetivo era equacionar o problema habitacional
brasileiro. O “Projeto Moradia” foi gerado no seio do Instituto Cidadania, ONG
presidida por Luiz Indcio Lula da Silva, e lancado em 2000. Seu conteldo era
abrangente, apresentando uma série de propostas para o encaminhamento da questéo.
Com a elei¢do de Lula em 2002 e a fundacdo do Ministério das Cidades em 2003, um
amplo processo de discussdo e construcdo de uma politica nacional da habitacdo se

iniciou, contando com a participagdo dos mais variados setores da populacéo.
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Nesse interim, as condi¢cbes macroecondmicas do pais comecaram a se alterar,
seja por mudancas instituidas pelo governo ou em funcdo de um ambiente externo mais
apropriado. A melhora de indicadores como emprego e renda, assim como a queda na
taxa de juros, em conjunto com a expansao da oferta de crédito, criaram um ambiente
propicio para a expansdo acelerada da construcdo civil. O setor, beneficiado por
mudancas na legislacdo e pela conjuntura, cresceu a passos largos, principalmente, a
partir de 2003.

Em 2008, o Brasil foi atingido pelos impactos da crise dos subprime, iniciada no
setor imobiliario americano e transformada em crise global sistémica pela faléncia de
instituicdes financeiras renomadas nos EUA e em outros paises desenvolvidos. Com a
piora no cendrio externo, queda na liquidez internacional, apreciacdo cambial e baixa
nos pregos das commodities, 0 governo brasileiro se viu as voltas com aumento do
desemprego e a possibilidade real de uma recessao.

Como parte de um grupo de agdes anticiclicas o governo Lula lancou em margo
de 2009 o PMCMV, recebido com entusiasmo pelos empresarios da construcao civil,
um dos setores mais atingidos pela crise. O programa previa um aporte recorde de
recursos para o ramo da habitacdo, com subsidios para as faixas de renda mais baixas e
condicdes especiais de financiamento. Sua meta, construir um milhdo de moradias em
dois anos, foi largamente veiculada pelo governo como estratégia ao mesmo tempo de
combate ao déficit habitacional brasileiro e aos efeitos da crise internacional.

A redacao final do programa incluiu alguns pontos importantes levantados no
“Projeto Moradia”, principalmente no que tange ao seu braco financeiro. Contudo, a
questdo fundiaria, fundamental para o equacionamento do déficit, foi praticamente
deixada de lado. O PMCMV foi criticado pelo mesmo grupo de intelectuais que ajudou
a criar a estratégia governamental, cristalizada no ‘“Projeto Moradia” e no PlanHab,
lancado meses apds o programa ser anunciado.

Dentre as varias preocupacdes postas pelos arquitetos e urbanistas, estava a
possibilidade de que o PMCMV ao encharcar 0 mercado de crédito, gerasse um
movimento de especulacdo imobiliaria e consequente alta nos pre¢os do solo urbano que
dificultaria o préprio acesso a populacdo que busca atender. Além disso, ha uma
desconfianca quase generalizada quanto a capacidade do programa em atingir suas
metas e, de fato, gerar algum impacto no déficit habitacional. Por fim, h4d uma
preocupacao no que tange a qualidade dos servigos urbanos nos locais onde os projetos

estdo sendo instalados.
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N&o ha davidas de que o programa tem legitimidade ao ser colocado enquanto
uma politica anticiclica, no entanto, ressalta-se que esse objetivo poderia ter sido
perseguido a0 mesmo tempo em que se construisse uma estratégia ampla para o
equacionamento do problema habitacional. Enquanto um “pacote anticiclico” os
resultados obtidos apontam para um efeito real do PMCMV no volume de contratactes
nos municipios beneficiados. Contudo, sua abrangéncia nas faixas de renda
concentradoras do déficit foi pequena e seu alcance, muito menor do que o anunciado.

Em parte, as dificuldades do programa em ofertar um volume de moradias maior
podem estar associadas a auséncia de mecanismos que lidem com a elevada renda
fundiéria que encarece o solo urbano nos grandes centros. Embora o Estatuto das
Cidades tenha sido aprovado em 2001, seu uso é ainda restrito e, no entanto,
fundamental para que se criem condi¢Oes reais de atender a enorme demanda por
habitacdes que tende a crescer no futuro.

Embora ndo tenha gerado os nimeros anunciados pelo governo, o programa teve
o mérito de ndo ofertar moradias em regides “desurbanizadas”, ou seja, em geral o
acesso a servicos urbanos essenciais é razoavel nas areas onde estdo sendo implantados
os financiamentos. Contudo, mesmo com o enorme aporte de recursos que 0 PMCMV
representou, seu impacto no deficit habitacional brasileiro, apds um ano de vigéncia, €
quase irrisorio, especialmente em regides mais afastadas do pais e na faixa de renda
mais baixa.

Dessa forma, conclui-se que o PMCMYV foi elaborado antes como um pacote de
acOes para recuperar a construcao civil, gerando renda e emprego num contexto de crise
econdmica, do que como uma solucdo para a questdo habitacional brasileira. Seu foco
em regides de maior dinamismo e a baixa aderéncia dos projetos ao perfil do déficit
demonstram que a preocupacdo central ndo é solucionar a caréncia de moradias e, sim,
movimentar a construcdo civil com a ampliacdo da demanda por imdveis, notadamente
entre 0s mutudrios de renda média.

O problema da habitacdo no Brasil, como foi discutido, tem raizes mais
profundas, exigindo para sua solugdo um conjunto de acGes articuladas em varios eixos.
Embora tenha avancado em aspectos essenciais, o programa deveria ser reformulado
para incluir mecanismos que busquem refrear possiveis efeitos deletérios,
principalmente no que tange ao preco dos imdveis que vém crescendo de maneira rapida

e consistente ao longo da Gltima década. Esse Gltimo ponto citado ndo foi analisado
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detidamente nesse trabalho, no entanto, é altamente relevante e deve ser encarado como

uma extensdo possivel da analise aqui empreendida.



