LUCIANE MOTA VIRGILIO

FINANCIAMENTO PARA HABITACOES POPULARES NO BRASIL E
NO MEXICO: UMA ANALISE COMPARADA.

Sao Paulo

2010



LUCIANE MOTA VIRGILIO

FINANCIAMENTO PARA HABITACOES POPULARES NO BRASIL E
NO MEXICO: UMA ANALISE COMPARADA

Dissertacdo apresentada a Escola
Politécnica da Universidade de
Sao Paulo para obtencdo do

Titulo de Mestre em Engenharia Civil

Area de Concentrag&o:
Engenharia da Construgéo Civil

e Urbana.

Orientadora:

Profd. Dra Eliane Monetti

Sao Paulo
2010



FICHA CATALOGRAFICA

Virgilio, Luciane Mota

Financiamento para habitacGes populares no Brasil e no
México: uma andlise comparada / L.M. Virgilio. -- Sdo Paulo,
2010.

84 p.

Dissertacéo (Mestrado) - Escola Politécnica da Universidade
de S&o Paulo. Departamento de Engenharia de Construcéo Civil.

1.Habitacdo popular 2.Crédito imobiliario 3.Financiamento
imobiliario l.Universidade de Sao Paulo. Escola Politécnica.
Departamento de Engenharia de Construcéo Civil Il.t.




Dedico este trabalho ao Fernando, 1za e Dudu

pela alegria diaria que trazem a minha vida



AGRADECIMENTOS

Inimeras foram as pessoas que contribuiram e me inspiraram para que conseguisse concluir este
trabalho. Porém algumas delas eu ndo poderia deixar de citar seja pela importancia ou pela influéncia

gue exercem em minha vida. Iniciaria agradecendo a Deus por té-las colocado em meu caminho.

Agradeco a orientadora Prof. Dra. Eliane Monetti por além de seu empenho, paciéncia e
contribuicBes fundamentais para a elaboragdo deste trabalho ter transmitido o gosto e a importancia de

uma pesquisa.

Aos professores do GEPE_RES, Dr. Jodo da Rocha Lima, Dr. Clatdio Tavares de Alencar e Dr.

Sérgio Alfredo Rosa, pelos inestimaveis conhecimentos passados ao longo do curso.

A todos os meus colegas da Escola Politécnica em especial ao Claudio Gaiarsa, pelo incentivo e

ajuda nos momentos dificeis.
Ao0s parceiros do escritorio, principalmente a Mayana pelo apoio e compreenséo.

Ao Sr. Celso Petrucci pela disponibilizagdo de dados para a pesquisa e pelo apoio ao longo do
trabalho.

Ao0s meus avos, que bravamente enfrentaram uma vida dificil, mas que com muita luta e coragem
em busca de melhores condi¢des de vida iniciaram uma trilha que foi caminhada pelos seus sucessores
e que explicam a minha chegada. Aos meus pais pela dedicagdo dados ao longo de minha existéncia e
principalmente por me deixarem livre para perseguir meus sonhos. Aos meus irméos por terem feito

parte da minha infancia e té-las tornado ainda mais feliz.

Ao meu marido Fernando pelo apoio incondicional dado durante todos estes anos, pela
cumplicidade, pelas criticas construtivas que tanto me ajudaram, pela parceria pessoal e profissional
gue nos levou a grandes projetos juntos e pelo melhor destes projetos: nossos filhos, 1za e Dudu,

razdes da minha vida e luta por um mundo melhor.
Enfim a todos que direta ou indiretamente ajudaram e me apoiaram nesta jornada,

MUITO OBRIGADA!



RESUMO

O déficit habitacional e a falta de acesso ao crédito habitacional, notadamente para a
populacdo de baixa renda, sdo problemas marcantes nos paises emergentes, em especial no
Brasil. A dificuldade em aliar as condicGes de pagamento das familias e o preco da habitacdo
demanda a necessidade de intervengdo do Estado por meio de politicas de subsidios.

Experiéncias em outras nagdes emergentes, que poderiam ser adaptadas a realidade
brasileira, indicam que muitos avancos podem ser alcancados nessa area.

Diante desse panorama, o presente trabalho tem por objetivo analisar a evolucdo do
sistema de financiamento habitacional brasileiro, com foco nas politicas publicas implantadas
a partir da década de 1990, além de efetuar uma comparacdo com as solugcfes encontradas
pelo México a partir da década de 2000.

A conclusdo do trabalho indica que, para a faixa de renda analisada, de até
cinco salarios minimos, o crescimento do crédito habitacional, a recente estabilidade
macroecondmica e alteracfes no quadro institucional brasileiro ndo foram suficientes para
solucionar o acesso da populacdo a moradia. Propde-se, portanto, destacar quais 0s principais
aspectos que dificultam este acesso e como seria possivel alcangar um resultado positivo

nesse ambito.

Palavras Chave: Habitacdo Popular, crédito imobiliario, financiamento imobiliario



ABSTRACT

The housing deficit and the lack of access to credit, notably for the low-income population,
are striking problems in emerging economies, especially in Brazil. The difficulty in combining
the families' capacity to pay and the price of housing requires the need for intervention by the
State through subsidy policies.

Experiences in other emerging economies - that could be adapted to the Brazilian reality -

indicate that many advances can be achieved in that area.

In face of this, the present study aims at analyzing the evolution of the Brazilian housing
finance system, focusing on public policies held since the 1990s, as well as making a

comparison to the solutions found by Mexico since the 2000s.

In its conclusion, this study indicates that for the income range we chose to analyze - up to
five minimum wages - housing credit growth, the recent macroeconomic stability, and
changes in the Brazilian institutional framework were not enough to solve this population's
access to housing. It is proposed therefore to highlight what the main issues that hinder this

access and how it would be possible to achieve a positive outcome in that respect.
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1 INTRODUCAO

A aquisicdo da casa propria € uma meta para a maioria das familias brasileiras, esta
inserida em sua cultura, provavelmente em razdo do histérico econémico que o pais
atravessou até meados da década de 1990, com periodos de elevados indices inflacionarios e
juros altos, além do desemprego, gerando inseguranca. Pode-se dizer que o imdvel proprio
trazia, e ainda traz, principalmente para a populacdo de baixa renda, a sensacdo de seguranga,
em especial em caso de desemprego.

A esséncia e importancia desse bem, somadas ao peso dos aluguéis no orcamento
familiar justificam a pertinéncia de se refletir sobre financiamento habitacional. A
impossibilidade de obté-lo tem levado as familias a ocuparem espagos inadequados,
impréprios ou ainda ndo permitidos por lei, gerando, na maioria das vezes, ocupacgdes
irregulares e causando danos ao meio ambiente (RODRIGUES, 2009).

Essa situacdo afeta, principalmente, comunidades de baixa renda, notadamente aquelas
com renda inferior a cinco salarios minimos, localizadas nos centros urbanos e regides
metropolitanas do Brasil. As principais causas sdo: insuficiente renda da populacdo para os
gastos com aquisicdo e manutencdo de uma unidade habitacional; processo de urbanizacédo
acelerado sem oferta equivalente de espacos adequados (o0 que acaba elevando os custos do
solo urbano); crescimento vegetativo natural da populacéo e, principalmente, falta de politicas
publicas consistentes e sustentaveis, o que impossibilita o planejamento de longo prazo por
parte de gestores publicos e privados (ABIKO, 1995).

O fato de o elevado custo da moradia ultrapassar a capacidade de pagamento da
populacdo pobre, bem como a auséncia de um mercado de financiamento de longo prazo
adequado justificam a interferéncia do governo no mercado habitacional, o que pode ocorrer
de duas formas: direta, por meio de provisdo de moradia destinada & populacdo de baixa
renda, ou da disponibilizacdo de fundos publicos para o setor habitacional; indireta, mediante
legislacdo incidente no mercado financeiro, uso do solo e padrbes construtivos (MORAIS,
2002).

Nesta perspectiva, é importante estabelecer uma diferenciagdo entre os clientes da
sociedade, ou seja, setores da populacdo que ndo tém possibilidade de acesso ao sistema



financeiro e que necessitam da intervencao do Estado, e os clientes bancarios, ou seja, setores
da populacdo com capacidade de pagamento dos créditos (VASCONCELQOS,1996).

Entendida ndo como um produto, mas sim como um processo que envolve
determinantes politicos, econdmicos, sociais, juridicos, ecoldgicos e tecnoldgicos, a habitagdo
popular é, justamente, uma solucdo de moradia voltada a populacdo de baixa renda. Porém,
para que cumpra suas fungdes, é necessario que, além de conter um espaco confortavel,
seguro e salubre, se integre de forma adequada ao ambiente que a cerca. Ou seja, 0 conceito
de habitacdo ndo se restringe, apenas, a unidade habitacional, envolvendo necessariamente o
seu entorno, como estrutura fisica, situacdo do terreno, infraestrutura (redes de distribuicao de
agua, coleta de esgoto, energia elétrica, sistema viario, etc..), servicos, acessibilidade,
localizacdo e equipamentos sociais (edificios voltados a educacdo, lazer, etc...) (ABIKO,
1995).

Desde 2004, observa-se um aquecimento no setor habitacional, porém o mesmo nao
ocorreu em relacdo a atuacdo das empresas incorporadoras/construtoras no segmento de
habitacbes populares no Brasil, ndo conseguindo atingir os clientes da sociedade. Assim, a
maior parte dos recursos empregados no financiamento dessas unidades habitacionais foi
direcionada a familias de renda média superior a dez salarios minimos, deixando a populacédo
em que se concentra o déficit sem acesso & moradia adequada.

A andlise do financiamento & habitacdo popular no Brasil, objetivo deste trabalho,
envolve considerar diversas fontes de recursos publicos, que fazem parte do Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH), sendo a principal delas o Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS), e também o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). A ideia é
apresentar os valores investidos em habitacdo popular no Brasil no periodo de 2003 a 2008,
para, posteriormente, identificar a dependéncia dessas fontes para o setor habitacional,
principalmente o popular.

Outras fontes foram também utilizadas na analise:

» Recurso do Orgamento Geral da Unido (OGU), concedido a fundo perdido, ou seja,
ndo precisa ser ressarcido ao sistema;
» Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), criado para financiar o Plano de

Arrendamento Residencial (PAR);

» Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), com recursos destinados ao atendimento do

Programa de Crédito Solidario, objetivando o financiamento a producdo e a

comercializagao;



» Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), destinado ao Sistema
Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS), sistema que objetiva integrar

todos os programas e projetos voltados a Habitacdo de Interesse Social (HIS).
Os dados do grafico 01 foram obtidos a partir de pesquisa efetuada no banco de dados

da Secretaria Nacional da Habitacdo — SNH nas fontes de recursos acima descritas, no periodo
de 2003 a 2008.

GRAFICO 01 - INVESTIMENTOS EM UNIDADES HABITACIONAIS NO PERIODO DE

2003-2008
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Fonte: Banco de dados da Secretaria Nacional da Habitagdo, 2008.

A retomada do crescimento econdmico brasileiro, em especial nos Gltimos cinco anos,
exigiu uma serie de reformas legais e estruturais por parte dos 6rgdos publicos. As alteracbes
nas legislacdes, principalmente em relacdo as garantias, vém sendo feitas no intuito de criar
condigOes para a atuacdo da iniciativa privada na recuperacdo da eficiéncia e expansao da
industria imobiliéria, cuja modernizacao contribuird para 0 aumento dos investimentos nesse

setor, do nivel de emprego e da qualidade de vida da populacéo.



Experiéncias bem sucedidas em outras nacGes emergentes indicam que muitos avangos
podem ser alcancados na &rea habitacional, desde que uma solida estrutura institucional e de
créditos para as familias de renda mais baixa embase essas politicas, como ocorreu no
México. Este pais também convive com um quadro habitacional critico, porém, como se vera
adiante, a criacdo de politicas sélidas, queda da inflagdo e dos juros e, em especial, a
estabilidade econdmica acabaram por alterar o rumo da histéria mexicana no que se refere a

habitacéo.

1.1 JUSTIFICATIVA

No Brasil, a caréncia habitacional esta concentrada em uma faixa de renda especifica.
O confronto entre a capacidade de pagamento das familias e os custos com habitacdo, o
processo de urbanizacdo acelerado, em conjunto com a falta de planejamento adequado que
leve em consideracdo as diversas necessidades e condi¢cdes econdmicas da sociedade fazem
com que parcelas consideraveis da populacdo tenham cada vez mais dificuldades de acesso a
moradia adequada.

Vérios sdo os fatores que contribuiram para a formacdo do déficit habitacional
brasileiro; entre eles, destacam-se a influéncia do processo de urbanizacdo no Brasil e 0
crescimento demogréafico. A partir da década de 1950, iniciou-se um periodo em que parte
significativa dos brasileiros passou a migrar para 0s centros urbanos, sobretudo devido ao
processo de industrializacdo que ocorria no pais a época. Conforme analise do gréfico 02,
pode-se concluir que, no periodo de 1950 até 2000, o crescimento natural da populacao
brasileira, associado ao processo de migracdo intenso geraram a tendéncia clara de
superpopulacdo nos centros urbanos e consequente demanda por habita¢des, o que levou a um
déficit habitacional nessas regides.

De acordo com dados do IBGE (2001), a populacdo brasileira entre 1940 e 2000
cresceu de 40 para 140 milhdes de habitantes. O percentual da populacdo urbana cresceu de

30% para mais de 70% da populacao brasileira.



GRAFICO 02 - POPULAGAO RESIDENTE, POR SITUACAO DO DOMICILIO —
BRASIL — 1940/2000
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Fonte: IBGE, 2001

milhares de habitantes

Com o crescente processo de urbanizacdo ocorrido no Brasil, os vazios urbanos foram
sendo cada vez mais valorizados, impelindo as popula¢des de baixa renda para ocupagdes
irregulares de areas publicas (principalmente Areas de Preservacdo Permanentes — APPs, ao
longo de corregos, encostas e demais areas protegidas), privadas e periferias dos grandes
centros, sem planejamento urbano algum. S&o regides com pouca infraestrutura e servicos e
muito distantes dos centros geradores de emprego, o que leva a necessidade de grandes
deslocamentos por parte da populacgéo.

De acordo com Abiko (1995), existem varios problemas relativos ao déficit
habitacional em areas urbanas com populagdes de baixa renda; entre eles, destacam-se:

v Nao regularizacdo da posse;
Abastecimento de agua precario ou inexistente;
Auséncia de rede de esgoto e drenagem;
Sistema precario e (muitas vezes) clandestino de rede elétrica;

Iluminacéo publica deficiente;

AN NN NN

Acessos deficientes para locomogédo de pessoas, cargas e ao sistema de transportes

coletivos;

<

Coleta de lixo deficiente;

v’ Habitaces precarias.



Azevedo (2002) ressalta que a questdo habitacional deve ser relacionada com outras
politicas urbanas, isso porque nem sempre um incremento exclusivamente nos programas
habitacionais € a solucdo mais indicada para melhorar as condi¢des de moradia da populacéo
mais pobre. As propostas dos programas para habitacdo devem considerar politicas urbanas
como transporte, energia elétrica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua, além da
habitacdo propriamente dita.

De acordo com o Ministério das Cidades (2009), na pesquisa intitulada “O déficit
habitacional no Brasil 2007, estima-se um total de caréncias habitacionais em torno de 6
milhdes e 273 mil domicilios, sendo 5 milhGes e 180 mil, ou 82,60%, localizados em &reas
urbanas.

Ainda na mesma pesquisa, identificou-se que, em termos de distribuicédo regional, as
regides Nordeste e Sudeste sdo responsaveis por 71,40% das caréncias habitacionais. Porém,
o déficit habitacional possui caracteristicas bastante distintas quando se trata de sua
composi¢do: na regido Nordeste, grande parte da caréncia estd na area rural; j& na regido

Sudeste, estd concentrada nos centros urbanos.

GRAFICO 03 - DISTRIBUICAO DO DEFICIT HABITACIONAL URBANO POR
REGIAO 2007
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Fonte: Ministério das Cidades (2009).

Analisando o gréfico 04, que descreve o déficit urbano por faixa de renda, constata-se
que a totalidade das familias que necessitam de moradia esta na fatia dos que recebem até trés

salarios minimos: sdo 89,40% no Brasil (Ministério das Cidades, 2009).



GRAFICO 04 - DEFICIT HABITACIONAL URBANO (1), SEGUNDO FAIXAS DE
RENDA MENSAL FAMILIAR (2) BRASIL — 2007
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Fonte: Ministério das Cidades (2009).

As estimativas do déficit habitacional brasileiro séo discrepantes e variam conforme a
metodologia aplicada. Em consequéncia, a avaliagdo das politicas publicas voltadas ao
combate do problema, como o dimensionamento do mercado por unidades habitacionais no
pais como um todo e em suas diversas regides, fica refém dessas estimativas.

Para Vasconcelos e Candido Junior (1996), com o crescimento do déficit habitacional,
torna-se clara a incapacidade do poder publico brasileiro em propor solugdes para esse setor.
Varios fatores influenciaram nesse insucesso nas Ultimas décadas, tais como: inconsisténcia
das regras do Sistema Financeiro da Habitacdo; incidéncia de compulsorios elevados sobre o0s
depdsitos de poupanca; atuacdo do poder judiciario nas reclamacdes sobre os reajustes das
prestacdes; exigibilidade de aplicacdes habitacionais a taxas tabeladas; altos indices
inflacionarios presentes na década de 1980; sucessivas quebras de contrato nos diversos
choques econdmicos; oscilacdes acentuadas nos fluxos de depdsitos de poupanca; altas taxas
de juros do mercado e, em especial, falta de seguranca das instituicbes quanto ao quadro
institucional e econémico para 0s anos seguintes.

Atualmente, alguns desses fatores se encontram em condi¢Oes mais favoraveis, seja
por intervengdes do poder publico, seja pelas perspectivas econdmicas e financeiras que o
pais apresenta. Sdo eles: a inflacdo, que ha alguns anos encontra-se em patamares menores e
estaveis, tornando possivel a construcdo de cenarios de longo prazo, e as taxas de juros, que,

apesar de ainda altas quando comparadas a de outros paises, foram reduzidas a niveis



aceitaveis, além do fato de os agentes econémicos demonstrarem menos receio quanto ao
cenario econémico do pais.

Existem duas causas principais para a existéncia das necessidades habitacionais acima
descritas:

1° Deficiéncia na producéo de moradias;
2° Dificuldade de acesso a moradia.

A primeira diz respeito a falta de atendimento a demanda em qualidade, quantidade ou
em preco, e a segunda, a dificuldade de acesso pela compra, reforma, aluguel, insuficiéncia de
renda, falta de acesso ao crédito, de subsidios, ou ainda de acesso a financiamentos adequados
para a populacédo de baixa renda.

Os financiamentos devem ser divididos em dois grupos distintos: aqueles voltados a
producdo de unidade habitacional, que financiam os produtores na construcdo de habitacéo, e
aqueles que visam a comercializacdo das unidades habitacionais, que financiam o mutuério
final na aquisicdo ou reforma da habitag&o.

Existem diversas contribuicdes na literatura nacional e internacional sobre crédito
imobiliario. Porém, em vista do quadro habitacional existente no pais, alguns fatores precisam
ser repensados, como por exemplo: os financiamentos existentes, em especial, 0 acesso ao
crédito habitacional disponibilizado para a populacdo de renda de até cinco salarios minimos.

Varios trabalhos académicos foram e sdo de grande relevancia, no entanto, como o
pais vem passando por alteragdes em seu quadro econdmico, a bibliografia existente, mesmo
a mais recente, aborda aspectos que podem ser considerados desatualizados. Um exemplo € o
trabalho de Rossbach, elaborado em 2005, que apresenta dados ja superados pela realidade
recente do pais. Ja o estudo de Rodrigues (2009) faz um retrospecto do crédito habitacional do
Brasil e em outros paises, porém ndo apresenta dados qualitativos sobre a alocacdo de
recursos desses paises, ndo oferecendo a possibilidade de analises comparativas.

Face a complexidade e importancia do tema em termos de implementacdo de politicas
publicas adequadas, principalmente a luz da dificuldade de acesso da populacdo de baixa
renda ao crédito imobiliario, considera-se necessario analisar o historico brasileiro em relacdo
aos sistemas financeiros voltados ao setor habitacional, com a finalidade de identificar seus
possiveis problemas. Paralelamente a isso, também € aqui analisado o sistema de crédito no
México, tendo em vista o crescimento de concessdes a partir de 2002.

Assim, o sistema financeiro de ambos os paises sdo aqui investigados, no sentido de se

identificar os aspectos que propiciaram ao México um crescimento significativo na concessao
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de crédito habitacional e quais vém impedindo o Brasil de alcangar um resultado positivo
nesse ambito.

A atuacdo objetiva do governo mexicano, no sentido de dar sustentabilidade e
seguranca ao sistema de crédito, além da perenidade dos programas e da sensibilidade para
implementar as necessarias corre¢fes tornaram as politicas publicas voltadas ao setor
habitacional um instrumento eficiente, seja pela quantidade de financiamentos concedidos
para a populacdo de baixa renda, seja pelo numero surpreendente de unidades produzidas.
Essas acOes serviram de inspiracdo para a elaboracdo desta pesquisa, que busca formas
possiveis de aplicd-las & nossa realidade, de modo a permitir acesso a habitacdo por parte
populacéo brasileira de baixa renda.

Analisando brevemente o historico do sistema de financiamento brasileiro a luz da
literatura existente, além de modelos ja adotados pelo México, e também nos EUA e Chile,
foi possivel obter dados e informagbes que contribuiram para o melhor entendimento dos
problemas brasileiros.

1.2 OBJETIVOS GERAIS E ESPECIFICOS

Brasil e México possuem caracteristicas muito semelhantes, tanto culturais como
econdmicas.

Assim como o Brasil, 0 México também experimentou perdas de bancos na década de
1970, bem como periodos de alta inflagdo na década de 1980; porém, mudancas estruturais
em sua politica habitacional a partir de 2000 fizeram com que 0s mexicanos pudessem
vivenciar um namero crescente de concessao de crédito imobiliario voltado para baixa renda,
em contraste com o Brasil. Cabe avaliar como 0 México vem solucionando o problema em
relacdo a populacdo de baixa renda e o que falta nas politicas publicas brasileiras e na

estrutura de seu mercado imobiliario que impossibilita um avanco significativo do setor.

Diante desse cenario, o objetivo deste estudo é analisar a possibilidade de aplicacdo
das solucBes mexicanas ao sistema de financiamento brasileiro, identificando os principios
que o regem, bem como a estruturacdo de seus mercados e considerando a limitacdo de renda

do publico alvo.



1.3 METODOLOGIA

Para a elaboracdo desta pesquisa, foi realizada inicialmente uma discussdo dos
conceitos relacionados a habitacdo, ndo somente da unidade habitacional como também das
necessidades que envolvem o seu entorno, especialmente no que se refere a infraestrutura.
Foram analisadas as caracteristicas do crescimento habitacional brasileiro ao longo dos anos,
até chegar ao déficit existente na atualidade.

Foi também realizada uma revisdo bibliografica do sistema habitacional brasileiro
desde a implantacdo do sistema financeiro da habitacdo em 1964 até o ultimo programa, que
data de 2009, enfatizando-se as fontes de recursos utilizadas para posterior compara¢ao com o
cenario mexicano.

Foram pesquisadas publicacbes nacionais e internacionais, como artigos, livros,
revistas especializadas, textos disponiveis em Internet, que trazem dados relativos aos tipos de
financiamentos existentes tanto no México quanto no Brasil, tratando do funcionamento de
seus mercados, das fontes de recursos utilizadas, prazos e subsidios ofertados, destacando as
principais caracteristicas que interferem no acesso da populacdo de baixa renda a habitacao.

O trabalho se desenvolveu em quatros etapas, conforme a figura 1. Na primeira foram
levantados dados que permitiram agregar o conhecimento prévio dos termos e conceitos a
respeito do tema a ser tratado no ambiente da pesquisa. Foram entdo contemplados os
conceitos relativos a habitagdo popular e levantados aspectos quantitativos e qualitativos do
processo de urbanizacdo e déficit habitacional brasileiro.

Na segunda etapa foi feito um levantamento historico dos sistemas de financiamento
habitacionais do Brasil, destacando os principais programas existentes, em especial a fonte de
recurso para habitagcdo popular, qual seja, o FGTS, no intuito de avaliar as solu¢des adotadas,
com énfase nos procedimentos utilizados para captacéo e alocagédo desse recurso.

Na terceira etapa foram observadas as solu¢bes mexicanas, sendo identificados os
desajustes entre a capacidade de pagamento da populacdo de baixa renda e 0 acesso ao crédito
habitacional e quais os fatores que os provocam. Analisou-se a estrutura do mercado
financeiro voltada ao setor habitacional mexicano e as solugdes urbanas aplicadas, avaliando
0S impactos dessa ocupacgao no espago urbano.

Na quarta etapa do trabalho foram comparados os dados obtidos nos dois sistemas e

propostos ajustes para o Brasil, com sugestbes de adequacdes dos créditos oferecidos,
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considerando as politicas de subsidios existentes de acordo com as necessidades e limitacdes
da populacéo de faixa de renda de até cinco salarios minimos.

O intuito principal da pesquisa foi efetuar, por meio de um levantamento de
informacdes e experiéncias ocorridas no sistema de financiamento brasileiro e mexicano, uma

base de conhecimentos que podera subsidiar futuras propostas de financiamentos no Brasil.

FIGURA 01 - METODOLOGIA DA PESQUISA
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2 HISTORIA DO FINANCIAMENTO HABITACIONAL BRASILEIRO APOS 1964

O objetivo deste capitulo é descrever o histérico dos principais programas de
financiamentos habitacionais brasileiros, desde a criacdo do Sistema Financeiro da Habitagao
(SFH) até o mais recente, denominado “Minha Casa, Minha Vida”. S3o analisados os prazos
para financiamentos, concessao de créditos a populacdo de baixa renda e, principalmente, suas
fontes de recursos, reconhecendo, ao final, como ocorre a alocagdo da principal fonte de
recurso do SFH: o Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS). Importante destacar que
0 capitulo trata somente dos modelos propostos pelo governo federal, tendo em vista que

aqueles propostos pelos estados e municipios atendem as particularidades de cada regiéo.

2.1 SISTEMA FINANCEIRO DA HABITACAO - SFH

Anteriormente a entrada em funcionamento do SFH, o crescimento da demanda por
habitacdo era enorme, devido a intensificagdo do processo de urbanizacdo pelo qual o pais
passava e pelo fato de o investimento nesse setor ndo ser suficiente para a demanda crescente.

Além do estimulo a industria da constru¢cdo por meio da absorcdo de contingentes
significativos de ma3o-de-obra n&o especializada, a criagdo do SFH' visava aproximar a oferta
das necessidades de habitagcdo a um menor custo (KAMPEL e VALLE, 1974).

De acordo com o Banco Central do Brasil (2006), na montagem do SFH, o objetivo
principal foi o de subsidiar as familias de renda mais baixa por meio de um mecanismo que
consistia em cobrar taxas de juros diferenciadas e crescentes, de acordo com o valor do
financiamento; como resultado, a combinacao dessas taxas produziria uma taxa média capaz
de remunerar 0s agentes que atuavam no sistema.

O SFH possuia basicamente duas fontes de recursos:

v O Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE): com recursos provenientes

do conjunto da captacdo das letras imobiliarias e cadernetas de poupanca;

! Ndo sera aprofundada aqui a andlise do SFH, uma vez que essa temética j& estd bem documentada em diversos
estudos, especialmente em Santos (1999) e Vasconcelos; Candido Junior (1996); porém, dados os objetivos
deste trabalho, uma anélise dos programas federais se faz necessaria.
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v" O Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), a partir de 1967: com recursos
provenientes de contribui¢cbes compulsorias dos trabalhadores empregados no setor
formal da economia.

O o6rgéo regulador do SFH era o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), responsavel
pelo gerenciamento do FGTS, pela normatizacéo e fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos das
cadernetas de poupanca e pela defini¢do das condicdes de financiamento das moradias para 0s
consumidores finais. As empresas autorizadas a operar dentro do SFH deveriam se submeter
as regras do BNH: caixas econdmicas, cooperativas habitacionais, institutos de previdéncia,
sociedades de crédito imobiliario e as Associaces de Poupanga e Empréstimo (APE).

Medeiros (2007) destaca que a arrecadacdo do FGTS dependia basicamente dos
indices de emprego formal e do salario médio, enquanto o SBPE dependia da renda e da taxa
real de juros oferecida aos investidores.

Segundo Santos (1999), o bom desempenho do SFH dependeria principalmente de dois
fatores:

v’ Capacidade de arrecadacdo do FGTS e do SPBE;

v" Grau de inadimpléncia dos mutuarios, causado, entre outros fatores, pelas quedas
salariais que necessariamente diminuiam sua capacidade de pagamento, aumentando a
inadimpléncia e comprometendo o equilibrio do sistema.

Ainda para o mesmo autor, o objetivo central era a aplicagdo de um mecanismo de
corre¢cdo monetaria sobre saldos devedores, sendo que as prestacGes dos financiamentos
habitacionais viabilizariam tais investimentos de longo prazo, mesmo em uma economia
inflacionaria.

Os primeiros anos do SFH foram marcados por uma politica anti-inflacionaria,
havendo um descontentamento por parte da populacdo em razdo de a correcdo monetaria ser
maior do que os reajustes salariais nominais no periodo, além do fato de as parcelas sofrerem
reajustes trimestrais enquanto os salarios s6 eram reajustados anualmente.

Por isso, nessa época houve a introducdo do Plano de Equivaléncia Salarial (PES) e do
Fundo de Compensacdo das Variagbes Salariais (FCVS). Criados por intermédio da
Resolucdo 25 de 16/06/1967 do conselho do extinto BNH, tinham como finalidade garantir a
quitacdo junto aos agentes financeiros dos saldos devedores remanescentes de contrato de
financiamento habitacional, firmado entre os mutuarios e o SFH.

O FCVS foi criado com o proposito de liquidar eventuais saldos devedores residuais.

No entanto, considerado o nivel inflacionario acima dos padrdes inicialmente propostos e 0s
13



reajustes ndo correspondentes a atualizacdo da divida, o FCVS ndo mais foi capaz de assumir
a diferenca dos descasamentos entre a evolugdo do saldo devedor e reajustes contratuais,
incompativeis com seu patriménio e seu fluxo de caixa e, como consequéncia, o0 acimulo da
divida ao longo do tempo. E possivel afirmar que a aceleracio inflacionaria que ocorria no
pais causou o desequilibrio do fundo.

Para Santos (1999), o objetivo principal do SFH ndo foi atingido, uma vez que o
mesmo nao foi capaz de atender a populacdo de baixa renda, visto que somente 33,5% das
unidades habitacionais financiadas foram destinadas a habitacdes populares.

Também Rossbach destaca (2005, p.104),

Um dos problemas mais graves do SFH decorreu da aceleracgéo
inflacionéria ocorrida a partir do final da década de 70 com auge nos anos
80. A deterioracdo dos saldrios dos mutuarios e o descompasso entre 0s
indices de reajustes salariais e das prestagdes provocou ja nos primordios
do SFH elevados indices de inadimpléncia.

Além da aceleracdo inflacionaria comentada pelo autor, outro fator considerado grave
dentro do SFH era a fragil garantia hipotecaria® existente, causando receio aos
empreendedores e financiadores, uma vez que eles ndo possuiam garantia juridica para a
retomada do bem.

No ano de 1985, o quadro existente em relacdo ao SFH apresentava algumas
caracteristicas desfavoraveis: indicadores sociais em queda (emprego e renda, por exemplo),
alto nivel de inadimpléncia, baixa liquidez no sistema, movimentos de mutuarios organizados
nacionalmente e grande expectativa de que as autoridades resolvessem a crise sem penalizar
0s mutuérios (SANTOS, 1999).

O subsidio ofertado contribui com a diminuicdo da inadimpléncia, mas
aumentou consideravelmente o descasamento entre a evolugdo do passivo
junto aos poupadores do SBPE e FGTS e o ativo (as prestacbes dos
mutudérios) do SFH, contribuindo substancialmente com o déficit do FCVS.
Cabe ressaltar que este subsidio foi dado a todos os mutuérios do sistema
que optaram por ele, sem separacdo dos mutudrios por classe de renda,
tendo estes subsidios entdo beneficiado, em sua maioria, as familias de
renda média e alta (SANTOS, 1999, p. 18).

2 Garantia hipotecaria é um direito real que grava coisa imével pertencente ao devedor ou a terceiro, sem a transmissdo de
posse ao credor. O credor tem o direito de promover a venda judicial do imével para pagamento, principalmente em caso de
inadimpléncia. A modalidade mais utilizada atualmente é a Alienacdo Fiduciaria que é o direito real, direito de propriedade
com a intengdo de garantia. Porém nesta modalidade o credor toma o bem em garantia mas o comprador fica impedido de
negociar o bem com terceiros, verificada sua importancia como sistema de garantia ao sistema financeiro sera tratada de
forma especifica no item 2.3.1 deste trabalho.
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Com a extingdo do BNH em 1986, suas atribuigdes foram divididas basicamente em
duas instituicdes:
v O Banco Central assumiu a posicdo de 6rgao normativo e fiscalizador do SBPE;
v" A Caixa Econdmica Federal passou a ser a gestora do FGTS e agente financeiro do
SBPE.

Desde a extingcdo do BNH até meados da década de 1990, poucas foram as politicas
publicas voltadas ao setor habitacional; consequentemente, ndo houve postura governamental
suficiente para reverter o quadro da crise existente.

A figura abaixo apresenta de forma simplificada os principais programas federais
propostos desde a criacdo do SFH até a implantacdo do ultimo, em 20009.

FIGURA 02 — PRINCIPAIS PROGRAMAS FEDERAIS
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Fonte: FJP, 1995 Fonte: MCidades, 2008.

Fonte: Elaborado pela autora, utilizando dados FIJP, 1995 e Ministério das Cidades, 2006.

2.1.1 PRINCIPAIS FONTES DE RECURSOS DO SFH

Em 1995, a Fundacdo Jodo Pinheiro constata um déficit habitacional em torno de 5,6
milhdes de moradias, sendo 85% desse deficit representado por familias de renda de até cinco
salrios minimos. No mesmo periodo, foram criados os programas: Pro-Moradia
(infraestrutura) e Carta de Crédito Individual e Associativa, que, de acordo com dados da

SEPURB, beneficiou aproximadamente 265 mil familias no periodo de 01/95 a 07/98.
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FIGURA 03 - AS RESPECTIVAS FONTES DE RECURSOS DOS PROGRAMAS
HABITACIONAIS DE 1964 A 2009
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Fonte: FJP, 1985 Fonte: MCidades, 2006.

Fonte: Elaborado pela autora, utilizando dados FIJP, 1995 e Ministério das Cidades, 2006.

Em 1995, os programas langados possuiam o FGTS como fonte de recursos, sendo
que, nas cartas de crédito, o beneficio era para os tomadores finais do crédito habitacional, e
no Programa Pro-Moradia o financiamento voltava-se para implantacdo de infraestrutura
urbana.

Em 1999, foi criado o Plano de Arrendamento Residencial (PAR), que tinha como
fonte de recurso o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e o Habitar Brasil, cuja fonte
de recurso era 0 OGU, programa destinado a financiar infraestrutura. O Habitar Brasil
conseguiu atingir um nimero maior de investimentos, de familias beneficiadas em municipios
diversos, gerar mais empregos, além de realizar mais obras.

Em 2001, surge o Programa Subsidio a Habitacdo (PSH), que objetiva oferecer acesso
a moradia adequada por intermédio de concessdo de subsidios, sendo operado com recursos
provenientes do OGU e contando com a contrapartida dos estados e municipios, que
complementam os subsidios oferecidos pelo programa.

Em 2004, ¢é criado o Programa de Crédito Solidario, voltado ao atendimento de
unidades habitacionais e sendo organizado por cooperativas ou associacfes. O sistema
utilizado pelo programa engloba o financiamento & producéo e & comercializagdo. E operado
com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), do qual a Caixa Econdmica
Federal (CEF) é o agente operador.
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Em 2005, é aprovada a lei que trata do SNHIS - apesar de ndo se caracterizar como um
programa propriamente dito, merece destaque, uma vez que tem como objetivo integrar todos
0s programas e projetos destinados a HIS, implementar politicas e programas de
investimentos e subsidios a populacdo de baixa renda, viabilizando acesso a terra urbanizada e
a habitacdo sustentavel para populacdo de menor renda.

Em 2009, foi lancado o programa habitacional “Minha Casa, Minha Vida”, num
cenario de desaceleracdo brusca da economia e baixa producdo de unidades habitacionais,
cujo objetivo declarado € a producdo de um milh&o de unidades para familias com renda de
até dez salarios minimos por meio da disponibilizacdo de R$ 34 bilhdes em investimentos na
construgéo civil. O programa objetiva, de maneira mais clara, conservar os empregos criados
pelo setor produtivo da construcado civil no periodo pré-crise, mantendo-o aquecido por meio
do aumento da oferta de crédito.

A tabela abaixo apresenta a relacdo dos numeros de unidades propostas para o
programa “Minha Casa, Minha Vida” para cada faixa de renda dentro de cada area de atuacao

do programa.

TABELA 01 - AREA DE ATUACAO E NUMERO DE UNIDADES PROPOSTAS
NO PERIODO

. . 3,1 A 6 SALARIOS 6,1 A 10 SALARIOS
0 A 3 SALARIOS MINIMOS MINIMOS MINIMOS
N° DE UNIDADES S L .
400 mil unidades em 2 anos|{400 mil unidades em 2 anos|200 mil unidades em 2 anos
PROPOSTAS
CAPITAIS E REGIOES CAPITAIS E REGIOES
< ~ METROPOLITANAS/ METROPOLITANAS/
AREA DE ATUAQAO MUNICIPIOS COM MAIS DE MUNICIPIOS COM MAIS DE
100 MIL HABITANTES 100 MIL HABITANTES

Fonte: Ministério das Cidades (2009).

As fontes de recursos do programa estdo divididas de acordo com a tabela abaixo:
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TABELA 02 — FONTE DOS RECURSOS DO PROGRAMA, EM BILHOES DE REAIS

PROGRAMA UNIAO FGTS TOTAL
SUBSIDIO PARA MORADIA 16,00 - 16,00
SUBSIDIO PARA FINANCIAMENTOS DO FGTS 2,50 7,50 10,00
FUNDO GARANTIDOR EM FINANCIAMENTOS DO FGTS 2,00 2,00
REFINANCIAMENTO DE PRESTAGOES 1,00 1,00
SEGURO EM FINANCIAMENTOS DO FGTS 1,00 1,00
TOTAL 20,50 7,50 28,00

PROGRAMA UNIAO FGTS TOTAL
FINANCIAMENTO A INFRA-ESTRUTURA 5,00 5,00

PROGRAMA UNIAO BNDES TOTAL
FINANCIAMENTO A CADEIA PRODUTIVA 1,00 1,00

Fonte: CBIC (2009).

Os principios do programa podem ser agrupados da seguinte forma:

CREDITO E RECURSOS

Fundo Garantidor;

DU N N N N N N RN

Prestacfes somente a partir da entrega do imovel;

Linha de crédito especifica para infraestrutura;

Subsidio direto para familias, conforme faixa de renda;

Comprometimento maximo de renda das familias em até 20%;

R$34 bilhdes em recursos para subsidio e financiamento.

Foco do subsidio para familias com renda de até 10 salarios minimos;

Linha de crédito para desenvolvimento tecnolégico das empresas;

DESONERACAO, TRIBUTACAO E DESBUROCRATIZACAO

Limite do valor das unidades financiadas pelo programa de até R$ 130.000,00;

v Desoneracao de tributos federais PIS + COFINS + IRPJ + CSLL ( de 7% para 1%) em

imoveis de até R$60 mil;

v Reducdo das taxas de emolumentos para o incorporador (90% a 75% conforme valor

do imdvel);

v Isencdo no seguro para mutuarios com renda até seis salarios minimos;

v" Reducdo nas custas cartoriais com gratuidade para familias com renda até 3 salarios e

desconto entre 80% e 95% nas outras faixas até 10 salarios.
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O governo ainda propde uma linha especial de financiamento na ordem de R$ 5
bilndes para incentivar as construtoras a investir em infra-estrutura, além de facilitar
pagamentos que devem ocorrer em até 36 meses, com caréncia de 18 meses, pois estima ser
este 0 prazo de conclusdo da obra. O Banco Nacional de Desenvolvimento Social (BNDES)
pretende oferecer linhas de financiamento subsidiadas a cadeia produtiva, promovendo assim
competitividade, elevando o nivel de qualidade das construtoras e fornecedores, além de
estimular investimentos em alternativas construtivas industrializadas com menor custo, menor
prazo de entrega e menor impacto ambiental, e também maior qualidade na construcéo.

Apesar de o programa apresentar varios aspectos positivos, ele contém algumas
fragilidades, em especial quanto a sua sustentabilidade financeira; poderia, inclusive, ter sido
denominado pelo governo “pacote habitacional”, uma vez que possui valores e metas

especificas e definidas®.

2.2 A PRINCIPAL FONTE DE RECURSO DO SFH PARA HABITACOES POPULARES:
O FGTS

O FGTS, fonte com maior volume de recursos onerosos”, é tratado de forma especifica
neste capitulo para posteriormente ser comparado, por similaridade, ao sistema mexicano de
captacdo de recursos para financiamento.

Criado pela Lei 5.107, de 13 de setembro de 1966, o FGTS tinha como objetivo
principal assegurar protecdo financeira aos trabalhadores em situacdo de desemprego ou
aposentadoria e ser utilizado como fonte de recursos para aquisicao da casa propria.

Carvalho (2000) ressalta que o FGTS tinha ainda outro objetivo, que era a eficiéncia
alocativa do mercado de trabalho, ou seja, flexibilizar as demissdes e acabar com a
estabilidade aos dez anos de servico, 0 que obrigava as empresas a oferecer provisdo para
essas demissoes.

O fundo tinha, portanto, trés metas principais: seguro social, eficiéncia alocativa do

mercado de trabalho e financiamento a habitacdo, saneamento e infraestrutura.

:0 programa ndo serd fruto de andlise neste estudo, uma vez que o objetivo aqui ndo é discutir os programas
existentes. Além disso, os resultados finais do programa ainda ndo haviam se concretizado quando da elaboracao
desta pesquisa. Trata-se somente de apontar as propostas de implementacéo efetuadas pelo atual governo federal.

* Recursos onerosos sdo aqueles utilizados nos financiamentos e sobre os quais, além da correcio monetéria, sdo

cobrados juros, como retorno do financiamento (Medeiros, 2007, p. 56).
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Em 1990, com o objetivo de democratizar as decisdes sobre disponibilizacdo de
crédito e investimentos que gerassem rentabilidade adequada a sustentabilidade do Fundo, foi
criado, por meio da Lei 8.036/1990, o Conselho Curador, que estabelecia normas e diretrizes
para aplicacdo de seus recursos. Composto por representantes dos trabalhadores,
empregadores, 6rgaos e entidades governamentais na forma estabelecida pela legislacdo, ao
Conselho Curador também cabe estabelecer as diretrizes e os programas de alocacdo de
recursos do FGTS, de acordo com os critérios dessa lei, da politica nacional de
desenvolvimento urbano e das politicas setoriais de habitacdo popular, entre outras
(MEDEIROS, 2007).

O funcionamento do FGTS tem algumas caracteristicas que o estruturam.
Primeiramente, sdo realizados depdsitos pelos empregadores em contas vinculadas em nome
dos trabalhadores, de forma que os recursos sdo centralizados e gerenciados pela Caixa
Econbmica Federal (CEF). Séo efetuados empréstimos entre o agente operador (CEF) e os
demais agentes financeiros (inclusive a propria CEF), 0s quais repassam 0S recursos aos
agentes promotores (COHAB, incorporadoras e outras entidades). Desta forma, sdo
concedidos financiamentos aos mutudrios finais. Por fim, os retornos dos recursos Sao
acrescidos de juros e outros encargos financeiros aplicaveis (CARVALHO, 2000).

Abaixo representacéo do funcionamento do FGTS:

FIGURA 04 - FLUXOGRAMA DO FUNCIONAMENTO DO FGTS

20



DEPOSITOS EFETUADOS PELAS
EMPRESAS (8% DO SALARIO DO
TRABALHADOR)

CENTRALIZADOS ATRAVES DA REDE
BANCARIA — TRABALHADOR

OPERADO PELA CAIXA ECONOMICA

/ FEDERAL \

REPASSE A

REPASSE AO OUTROS
AGENTE AGENTES
FINANCEIRO FINANCEIROS

(CEF)
MUTUARIO PESSOA
FISICA OU JURIDICA

Fonte: Carvalho (2000) — adaptado

O agente operador do FGTS ¢ a Caixa Econdmica Federal (CEF), e sua principal fonte
de receita é o depdsito de 8% do salario de cada trabalhador, efetuado pelo seu empregador
em conta corrente vinculada a essa instituicdo. Os principais fluxos de saida dessa conta sdo
saques efetuados quando o trabalhador € demitido, aposenta-se ou adquire imével proprio.

Segundo a Resolucdo 460/2004 do Conselho Curador do FGTS, este tem como fluxo
de entrada de recursos, no minimo, os seguintes itens: depositos efetuados pelo empregador
nas contas vinculadas; retorno nas operagdes de crédito; multas; correcdo monetéria e juros
moratorios; receitas financeiras liquidas; arrecadacdo de contribuicdo social; créditos
securitizados do FCVS; operacfes compromissadas; outras receitas.

Sao consideradas saidas de recursos: saques de contas vinculadas; desembolso das
operacOes de crédito; encargos autorizados pelo Conselho Curador; pagamentos de créditos
complementares; resgate de operagdes compromissadas.

A capacidade de investimento do FGTS depende de varios fatores; o principal deles é
o nivel de emprego formal, que gera renda para garantir adimpléncia aos financiamentos,
além de custos operacionais. Nos anos 1980, tendo sido verificada a quantidade de concesséo
de créditos de baixa qualidade e elevados indices de inflacdo, 0 FGTS passou por um periodo
de corrosdo de seus recursos, retomando lentamente sua capacidade de investimento a partir
do final da década de 1990, quando foi tomada uma importante decisdo: a segregacdao dos

balancos do FGTS e CEF, até entdo feitos conjuntamente.
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GRAFICO 05 — A ARRECADACAO DO FGTS — VOLUME EM BILHOES DE REAIS E

PERCENTUAL DE CRESCIMENTO ANUAL
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Fonte: BACEN, 2008.

No gréfico 05 nota-se que foram grandes as oscilagdes ocorridas no periodo de 1995 a

2002 em relacdo a arrecadacdo do FGTS. Enquanto os anos iniciais (1995 a 1997) ainda

apresentam oscilacdes que poderiam ser atribuidas aos ajustamentos pelos quais passou a

economia logo apds o fim do periodo inflacionario, com o advento do Real, os anos de 1999 e

2002 foram marcados por quedas na arrecadacdo, devido as baixas taxas de crescimento da

economia no periodo.

Com a estabilidade econémica, em 2004 foram retomadas algumas linhas de crédito

para a producdo, impulsionada pela alteracdo na legislacdo vigente, como por exemplo, a Lei

que trata do Patrimbnio de Afetacdo que separa cada empreendimento objeto do

financiamento de outros ativos da empresa, protegendo o agente financeiro no caso de

faléncia da incorporadora. O grafico 06 mostra 0 aumento significativo dos recursos na
década de 2000.
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GRAFICO 06 - UNIDADES FINANCIADAS PELO SFH
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Fonte: BACEN, 2008.

O gréafico demonstra também a diferenca no desempenho do FGTS e Caderneta de
Poupanca no nimero de unidades financiadas pelo SFH. Pode-se observar que, na década de
1980, as duas fontes de recursos do SFH, o FGTS e as cadernetas de poupanca, tiveram seu
melhor desempenho, impulsionado pelo crescimento econdmico que marcou aquele periodo.
O numero de unidades financiadas atingiu seu maximo, resultado obtido pela cooperacdo das

duas fontes de financiamento.

2.2.1 SOBRE A ALOCACAO DOS RECURSOS DO FGTS

As diretrizes de alocagdo dos recursos do FGTS séo realizadas de acordo com a
resolucdo n°460, de 14 de dezembro de 2004, que também estabelece a elaboracdo das
propostas orcamentarias anuais. Portanto, o Conselho Curador do FGTS ndo executa
programas nem tampouco acfes de governo. Sua funcdo, entre outras, é adotar indicadores
sociais, objeto das Politicas Publicas de Habitacdo e de Saneamento Basico. Em decorréncia
disso, os recursos sdo alocados por area de aplicacdo e unidades da Federacdo de acordo com
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indicadores do Déficit Habitacional/ Populacdo Urbana (&rea de habitacdo popular) e Déficit
de agua e esgoto/ populacéo urbana (area de saneamento basico).

Desta forma, o FGTS tem sido a principal, e muitas vezes, a Unica fonte de recursos
para investimento tanto na area de habitacdo quanto na area de saneamento. No periodo de
1995 a 2008, as aplicacBes alcancaram o montante de R$71,5 bilh6es. Em 2008, foram
aplicados R$10,02 bilhdes, além da contratacdo de 182.121 operacgdes de crédito (Dados do
relatorio de gestdo do FGTS de 2008).

As aplicacBes dos recursos do FGTS, de acordo com a Resolugédo 460/2004, adotaram
as seguintes definigdes:

v' Empréstimos — operagdes de crédito entre o agente operador e o agente financeiro;

v" Financiamento — operacdes de crédito entre o agente financeiro e o mutuario, com
recursos originarios da operacao de empréstimo;

v Agentes financeiros — os agentes financeiros do SFH;

v" Mutuarios — pessoas fisicas ou juridicas definidas pelos programas de aplicacdo do

FGTS.

No segundo semestre de 2008, com a forte desaceleracdo do setor imobiliario norte
americano, e seu impacto na economia global sob a forma de contratacéo de crédito e aversao
ao risco, inicia-se uma crise financeira, levando grandes economias mundiais (EUA, Japao,
Alemanha) a recessdo e, consequentemente, a paralisacdo de investimentos, reducdo da
producdo em geral e ao aumento do desemprego.

Diante desse cenario, caracterizado pela escassez de credito e falta de liquidez no
mercado financeiro, o0 Conselho Curador do FGTS (CCFGTS) atuou em decisdes voltadas ao
restabelecimento do fluxo de crédito, proporcionando resultados positivos de arrecadacao -
R$3,25 bilhdes em 2007 e R$6,03 bilhdes em 2008 (Dados do relatdrio de gestdo do FGTS de
2008).

Na tabela 04 observa-se a proposta de valores que o FGTS aloca na economia no ano
de 2009, com a finalidade principal de analisar os usos do recurso:

24



TABELA 03 - RECURSOS DO FGTS ALOCADOS NA ECONOMIA EM 2008

DISCRIMINACAO DO GASTO VALOR (R$ MIL)

APLICAGOES: HABITACAO/ SANEAMENTO/

CRI/ INFRAESTRUTURA/ PRO COTISTA E 17.361.613

DESEMBOLSOS

SAQUES (RESCISAO, MORADIA E OUTROS) 45,710.064

ENCARGOS DO FGTS 2.375.343

PLANOS ECONOMICOS 1.860.000|

APLICACAO DE COTAS: FI-FGTS 10.000.000|

TOTAL 77.307.020|

Fonte: Ministério das Cidades apud relatério de gestdo FGTS 2008

Em junho de 2007, por meio da lei n°11.491, no &mbito do Pacote de Aceleracdo do
Crescimento, é regulamentado o FII-FGTS, objetivando-se a aplicacao de recursos do FGTS a
investimentos em empreendimentos dos setores de energia, rodovia, ferrovia, hidrovia, portos
e saneamento, de acordo com os critérios estabelecidos pelo Conselho Curador. Tanto o
conselho curador do FGTS quanto a Comissdo de Valores Mobilidrios — CVM emitiram as
normas necessarias a regulamentacéo e ao funcionamento do FII-FGTS.

Em 2008, foram aprovados 57 investimentos em projetos dos setores de energia,
ferrovia, portos, rodovias e saneamento, no montante de R$11,31 bilhdes, de acordo com a
tabela 03.

TABELA 04 — INVESTIMENTOS/ SETOR EM 2008

INVESTIMENTOS POR SETOR| PERCENTUAL | VALOR (R$ MIL)
ENERGIA 80,60% 9.117.927
FERROVIA 8,20% 923.037
PORTOS 6,30% 708.920
RODOVIAS 4,40% 500.000
SANEAMENTO 0,50% 60.540
TOTAL 100,00% 11.310.424

Fonte: Relatdrio de gestdao FGTS 2008.

A carteira de investimentos do FIl FGTS tem retorno projetado de TR + 6% ao ano. O

relatério de gestdo do FGTS indica que, entre as fases de construcdo e operacdo dos
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empreendimentos, 0s investimentos promovem: 608.147 mil empregos diretos (65,69%) e
317.548 mil empregos indiretos (34,04%), demonstrando assim a importancia da aplicacdo
dos recursos do fundo em outras areas.

Em dezembro de 2008, no intuito de fazer frente a crise financeira americana, o
CCFGTS autorizou a alocacdo de R$ 3 bilhdes para a aquisicdo de direitos creditorios
vinculados ao desenvolvimento de projetos no setor imobiliario, com 7% a.a + TR para
empreendimentos na area de habitacdo popular e 9% a.a + TR para empreendimentos ndo
enquadrados na area de habitacdo popular. Inicialmente, as instituices financeiras atuaram
nesses investimentos, na estruturacdo dos fundos (FII — Fundos de Investimento Imobiliario/
FIDCs — Fundos de Investimentos em Direitos Creditdrios e Debéntures) para langamento no
mercado; posteriormente, eles sdo adquiridos pelo agente operador do FGTS (Caixa
Econdmica Federal), que, finalmente, financia as unidades habitacionais aos mutuarios finais.

No grafico 07 encontra-se uma anélise da alocacdo do FGTS distribuida por faixa de
renda no periodo de 2001 a 2007. Nota-se um crescimento continuo, que se inicia em 2004
atingindo seu apice em 2006, porém ndo ultrapassando mais do que 220.000 unidades para a
faixa de renda de até trés salarios minimos, em que se encontra, aproximadamente, 96,30% do
déficit habitacional brasileiro. Apds esse periodo, 0 numero de unidades produzidas pela
alocacdo dos valores do fundo passa por um periodo de declinio, atingindo em 2007 pouco

mais de 65.000 unidades para a mesma faixa de renda.

GRAFICO 07 - ALOCACAO DE RECURSOS DO FGTS PARA AQUISICAO DE
UNIDADES DISTRIBUIDA POR FAIXA DE RENDA NO PERIODO DE 2001 — 2007
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Fonte: Caixa Econdmica Federal (2007).

2.2.2 SOBRE OS FINANCIAMENTOS DOS RECURSOS DO FGTS

Existem duas modalidades de financiamentos com os recursos do FGTS: para o
mutuério final, na comercializacdo de imoveis prontos, novos ou usados, e para a producéo de
unidades habitacionais.

O volume de financiamentos para aquisi¢do de imdveis novos diretamente do tomador
final tem efeito econdémico similar aqueles voltados & producdo de empreendimentos. Foi
verificado que a aquisi¢do de imdveis novos é resultado, principalmente, de empreendimentos
da industria da construcao civil, com recursos proprios, sendo que o financiamento é vital
para a comercializacdo dos estoques. Embora tenha importante participacdo de grandes
construtoras nesse modelo (produzir com recursos préprios e comercializar via financiamento
ao adquirente final), ele € imprescindivel para as pequenas e médias, que, muitas vezes, nao
tém acesso ao financiamento direto a producao.

O financiamento de imoveis usados tem a funcdo de dar liquidez ao mercado
imobiliario e alavancar o mercado de novos.

Em 2009, a participacdo de imdveis novos respondeu por 55,20% do total aplicado.
Em mercados imobiliarios “maduros” como, por exemplo, os EUA, a participagdo percentual
de imdveis usados no total dos financiados é superior ao de novos. No caso brasileiro, é

natural uma participacéo expressiva de iméveis novos, dado o déficit habitacional elevado.
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No grafico a seguir pode-se analisar o quanto de recursos foram financiados &

producdo e o montante financiado & comercializagdo na ultima década:

GRAFICO 08 - FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS COM RECURSOS DO FGTS,
EXCLUIDO PROGRAMA DE MATERIAIS DE CONSTRUCAO
AQUISICAO NOVOS X FINANCIAMENTOS A PRODUCAO
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Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2009.

Verifica-se, pela andlise, que o financiamento & comercializagdo foi crescente desde
2000 até o final da década, tendo um &pice em 2009. J& a andlise relativa a producdo indica
um decréscimo nos trés primeiros anos da década de 2000, passando a um crescimento
continuo de 2004 a 2009, sem, contudo, ultrapassar os financiamentos destinados a

comercializagéo.

2.2.3 SOBRE A ARRECADACAO DO FGTS

Conforme descrito anteriormente, o FGTS foi criado em 1967, com o0 objetivo
principal de assegurar protecdo financeira aos trabalhadores em situacdo de desemprego e
aposentadoria e ndo com o objetivo de financiar habitacdo popular, infraestrutura, saneamento
béasico ou, ainda, setores como ferrovias ou rodovias.

Porém, tendo em vista o crescimento da arrecadacdo do FGTS, observado na Tabela

05, e a auséncia de fontes de recurso para financiar acesso a habitagdo popular no pais,
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agravando ao longo dos anos o deficit habitacional brasileiro, concluiu-se pela necessidade de
disponibilizar esse recurso tanto para a producdo dessas unidades habitacionais quanto
concessdo de créditos para aquisi¢ao de unidades por parte da populacdo de baixa renda.

Um elemento importante para analisar o FGTS € a arrecadacdo bruta, pois representa
as contribuicgdes que séo depositadas nas contas dos empregados pelas empresas, e reflete com

propriedade uma caracteristica: o nivel de formalizacdo do emprego.

TABELA 05— EVOLUGCAO DA ARRECADACAO DO FGTS

R$ MILHOES
ARRECADACAO | VARIACAO VARIACAO| ARRECADAGAO | VARIACAO
ANO BRUTA EM % SAQUES EM % LIQUIDA EM %
2007 41.631 - 38.379 - 3.251 -
2008 48.714 17,00% 42.679 11,20% 6.035 85,60%
2009 54.726 12,30% 47.825 12,10% 6.901 14,40%

OBS: Néo inclui a arrecadacéo de Contribui¢do Social e pagamentos de saques referentes a LC 110/01.
Fonte: Caixa Econdmica Federal 2009

Observa-se que, mesmo durante a crise de 2008, o patriménio liquido do FGTS obteve
9,3% de variacdo positiva em relacdo ao ano anterior. Tal estabilidade acabou consolidando
essa fonte junto com o SBPE como os principais financiadores da producdo e aquisicdo de
habitagcfes no Brasil.

Nos ultimos trés anos, houve um crescimento ininterrupto e significativo da
arrecadacao liquida do FGTS, sendo observada uma evolugdo nos valores de saques tendo em
vista as demissBes ocorridas entre o final do ano de 2008 e 2009, devido & crise financeira
americana.

Analisando o perfil das operacGes de créditos efetuadas pelo FGTS, observa-se que 0s
maiores valores aplicados sdo para habitacdo, seguidos por saneamento e infraestrutura. De
acordo com a tabela n° 06, é possivel verificar também que a taxa média de juros dessas
operacdes € inferior nos empréstimos efetuados para a habitacdo, se comparados aos de outros
setores.
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TABELA 06 — VALORES DAS OPERACOES DE CREDITO

AREA 2008~ 2009~ PRAZO [ TAXA MEDIA
R$ MILHOES R$ MILHOES MEDIO EM % A.A.

HABITACAO 72.751 80.146 133 5,309

SANEAMENTO 18.883 18.950 93 6,820

INFRA-ESTRUTURA 9.453 8.860 111 6,727

TOTAL 101.087 107.956 337 5,691

Fonte: CEF apud Informativo GEAVO Dez/ 2009

Em relacdo as operacdes de crédito, verifica-se um retorno de 11,90% no ano de 2008

e um percentual crescente no ano seguinte, chegando a 13,10% no final de 2009.

TABELA 07 — RETORNO DAS OPERACOES DE CREDITO

; 2008 2009
AREA = =
R$ MILHOES R$ MILHOES
HABITACAO 7.627 9.819|
SANEAMENTO 774 1.086
INFRA-ESTRUTURA 3.651 3.208
TOTAL 12.052 14.113
ARRECADACAO DE EMPRESTIMO 12.052 14.113
SALDO DAS OPERACOES DE CREDITO 101.087 107.956
TOTAL 11,90% 13,10%

Fonte: CEF apud GEAVO, 2009

Analisando os dados do FGTS, observa-se que, nesse periodo, o fundo pouco foi
afetado pela crise financeira americana no final de 2008. Tanto os retornos cresceram em
2009 em relacéo a 2008, quanto os financiamentos concedidos tiveram uma evolucdo positiva
de quase 7%, de acordo com o gréfico 09. Pode-se concluir, entdo, que o orcamento de
arrecadagdo de 2007 a 2010 foi crescente e ininterrupto, passando de R$12.450 bilhGes em
2007 a R$56.213 bilhdes em 2010.
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GRAFICO 09 - ORCAMENTO DE ARRECADACAO DO FGTS
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Fonte: Caixa Econémica Federal, 2009.

2.2.4 PERFIL DOS MUTUARIOS QUE RECORREM AO FGTS POR FAIXA DE RENDA

Quando se analisa o perfil dos contratos efetuados para pessoa fisica junto a Caixa
Econdmica Federal, observa-se que 33% deles estdo na faixa de renda de um a trés salarios
minimos, e 0 montante corresponde a 18% do valor contratado contra 16% dos contratos para
a faixa de intervalo entre cinco e oito salarios minimos, com aproximadamente 0 mesmo
montante contratado para a faixa de um a trés salarios minimos: 22%.

A partir dessa andlise, conclui-se que, para a faixa de renda estudada neste trabalho,
até cinco salarios minimos, o perfil das contratacGes junto ao FGTS representa 78,90% da
guantidade de contratos e 69,90% dos valores contratados, sendo 30% dos recursos destinados
a faixas de renda que possuem acesso a crédito via mercado, sem necessidade de recorrer aos
recursos do FGTS.
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GRAFICO 10 - HABITACAO - PERFIL DAS CONTRATACOES COM PESSOA FiSICA
QUANTIDADE DE CONTRATOS X VALOR CONTRATADO
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Fonte: Caixa Econémica Federal, 2009.

Até 5 SM: 69,9%

No entanto, se esses perfis de contratacbes forem relacionados com os descontos

efetuados por faixa de renda, observa-se que a quantidade de unidades de até um salario

minimo, por exemplo, é representada por 8% dos mutuarios e 6% dos valores desembolsados.

Por outro lado, analisando-se a faixa de renda acima de quatro salarios minimos, chega-se a

26% de unidades e 22% dos valores desembolsados. Fica clara também a importancia do

FGTS no financiamento para familias com renda até oito salarios minimos, com empenho de

até 92% dos recursos utilizados para essa faixa de renda.
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GRAFICO 11 — HABITACAO - PERFIL DAS CONTRATACOES COM PESSOA FiSICA
QUANTIDADE DE UNIDADES X VALORES DESEMBOLSADOS

Quantidade de Unidades Valores Desembolsados — R$ Milhdes
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Fonte: Caixa Econémica Federal, 2009.

2.2.5 DADOS DO FGTS NO FINANCIAMENTO HABITACIONAL BRASILEIRO

Analisando o grafico 12, observa-se que, trés anos apds a estabilidade da moeda
brasileira, 0o FGTS possui algumas oscilacdes; porém, a partir da década de 2000, ndo financia
numero inferior a 200.000 unidades. Apds 2004, passa por periodos crescentes de
financiamento, gracas principalmente a estabilidade econémica, ndo sofrendo nenhuma
oscilacdo no final de 2008 (crise americana), chegando em 2009 a financiar nimero
equivalente a 400.000 unidades habitacionais

Conclui-se que o numero de financiamentos é crescente, e que os valores financiados
por meio de recursos do FGTS sdo pequenos, se comparados as necessidades apresentadas
pelo pais. Porém, trata-se de uma importante, se ndo a mais importante fonte para habitacdo
popular no Brasil, causando certa dependéncia do sistema desses recursos, 0 que ndo €

desejavel a medio e longo prazo, considerando que eventuais crises no emprego, por exemplo,
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causariam reflexos imediatos ao setor, com reducgéo na disponibilidade desses recursos por

parte do conselho gestor.

GRAFICO 12 - HABITACAO - UNIDADES FINANCIADAS POR MEIO DO FGTS
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Fonte: Caixa Econémica Federal, 2009.

Na analise relativa ao grafico 13, que considera os valores financiados por meio do
FGTS, observa-se que, dez anos apés o Plano Real e com a moeda ja em patamares estaveis,
esses valores ndo ultrapassaram os R$5.000.000,00 e que os investimentos passam a ser
crescentes nos Ultimos cinco anos, chegando em 2009 a R$15.000.000,00; ou seja, do inicio
até o final da primeira década de 2000 ocorre um crescimento de aproximadamente trés vezes

do valor financiado inicialmente.
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GRAFICO 13 - HABITACAO - VALORES FINANCIADOS POR MEIO DO FGTS
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Fonte: Caixa Econémica Federal, 2009.

Quando o tema é subsidio, observa-se que o fundo passa de 141 milhdes de reais no
final da década de 1990 para 4 bilhGes de reais no final da década seguinte. O crescimento €
continuo, sofrendo pequenas oscilacBes, mas observa-se que, nos Ultimos cinco anos, hd uma
maior preocupacao com as politicas publicas voltadas para a questdo, baseadas principalmente
em uma economia solida, com melhora significativa na capacidade de investimento do estado
como um todo, e em particular do assalariado, que, com a liquidez do sistema, passou a contar

com condicdes de financiamento compativeis com sua capacidade de pagamento.
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GRAFICO 14 — SUBSIDIOS
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Fonte: Caixa Econémica Federal, 2009.

Apesar dos bons resultados do FGTS, observa-se que 0 mesmo ndo estd ocorrendo

para a remuneracdo das contas aplicadas junto ao fundo. A tabela 08 mostra que, com excecao

dos anos de 2006 e 2007, na década de 2000 a remuneracao das contas do fundo foi inferior

ao indice IPCA.

Os numeros apresentados demonstram a importancia na destinacdo dos recursos do

FGTS para habitacdo, saneamento, infraestrutura e outros setores. Por outro lado, fica o

trabalhador que contribui junto ao fundo com o 6nus de financiar habitacdo, seja popular ou

ndo, sem ao menos Possuir seus recursos reajustados adequadamente. Esta talvez seja a maior

imperfeicdo do sistema: a sociedade, por meio da parcela produtiva dos trabalhadores que tém

conta no fundo, subsidia investimentos que deveriam ser da obrigagéo do estado e iniciativa

privada.
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TABELA 08 - REMUNERACAO DAS CONTAS

ANO TR+ 3% a.a. IPCA
1995 35,57% 22,41%
1996 12,87% 9,56%
1997 13,08% 5,22%
1998 11,03% 1,66%
1999 8,90% 8,94%
2000 5,16% 5,97%
2001 5,35% 7,67%
2002 5,89% 12,53%
2003 7,79% 9,30%
2004 4,87% 7,60%
2005 5,62% 5,69%
2006 5,10% 3,14%
2007 4,49% 4,46%
2008 4,68% 5,90%
2009 2,66% 2,97%
ACUMULADO 250,43% 196,88%

Fonte: CEF, 2009

Analisando as contas ativas divididas por faixa de renda na tabela 09, observa-se que o

FGTS exerce uma funcgéo social importante num pais que convive com imensas desigualdades

guanto ao acesso a crédito. A populagdo com até um salario minimo possui um saldo médio
de R$121,00, representando 27,29% dos contribuintes e 3,44% do saldo do FGTS; ja a
populacdo com renda acima de 150 salarios minimos possui saldo médio de R$121.061,70,

representando 0,11% dos contribuintes e 14,56% dos recursos do fundo. Os dados

demonstram claramente que a populagdo que retém os maiores valores € minoria junto aos

financiamentos concedidos pelo FGTS, que possui, sob esse aspecto, a funcdo de

complementar o financiamento de imoveis para a populacdo de menor renda.
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TABELA 09 — SALDO DAS CONTAS ATIVAS POR FAIXA DE SM

FAIXA SM QTDE. DE CONTAS | PART % SALDO R$MI % SALEE '\R"ED'O
ATE 1 SM 47.533.424| 27,29% 5.752.741| 3,44% 121,00
DE 01 A 04 SM 15.427.129| 8,85% 15.257.462| 9,13% 989,00
DE 04 A 06 SM 3.751.586] 2,15% 8.561.621| 5,12% 2.282,10
DE 06 A 10 SM 3.925.870] 2,25% 14.162.678| 8,47% 3.607,50
DE 10 A 15 SM 2.989.294| 1,71% 16.788.808| 10,04% 5.616,30
DE 15 A 20 SM 1.286.597| 0,73% 10.347.256] 6,19% 8.042,30
DE 20 A 30 SM 1.543.724| 0,88% 17.352.208] 10,38% 11.240,40
DE 30 A 40 SM 668.510] 0,38% 10.728.603| 6,42% 16.048,50
DE 40 A 60 SM 642.675| 0,36% 14.509.725] 8,68% 22.577,00
DE 60 A 100 SM 483.459] 0,271% 17.173.625] 10,27% 35.522,40
DE 100 A 150 SM 215.262| 0,12% 12.111.738] 7,24% 56.265,00
ACIMADE 150 SM 201.051|] 0,11% 24.339.581| 14,56%| 120.061,70

TOTAL 78.668.581 167.086.046 2.123,92

Fonte: CEF, 2009

2.3 POLITICAS DE GARANTIAS PARA HABITACAO

O Sistema de Financiamento Imobilidrio (SFI) propiciou varios instrumentos
importantes ao setor habitacional, como os sistemas de garantias.

Porém, é fato que os recursos captados no ambito do SFI devem ser destinados a
operacGes de mercado, sem subsidios, com base na livre negociacdo e, portanto, ndo se
enguadram em solugOes para a faixa de renda estudada neste trabalho. Sua importancia esta
nas garantias, ndo na captagéo.

Nesta secdo sdo abordadas as garantias existentes na legislacdo brasileira que
permitem estabelecer uma relacdo de seguranga tanto para o empreendedor quanto para o

mutuario.

2.3.1 ALIENACAO FIDUCIARIA

A falta de garantia real ao empreendedor sempre foi considerada um grande problema
na legislacdo brasileira, responsavel, em parte, pela deficiéncia do setor imobiliario. No final
da década de 1990, muito se evoluiu em relacdo ao tema, sendo a garantia real um dos

aspectos favoraveis ao aquecimento do setor nos ultimos anos.
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Em 1997, com a aprovagdo da Lei n°9.514, que trata do sistema de financiamento
imobiliario, muito se avangou nesse aspecto, uma vez que foi criada a Alienacdo Fiduciéria,
que € a cessdo do direito creditério decorrente de contratos de alienacdo de imdveis
financiados. Trata-se de um direito real que esta dentro do direito de propriedade, fornecendo
garantia.

A propriedade fiduciaria é, pois, um direito real em coisa propria. Nessa modalidade, o
credor toma o proprio bem em garantia, de forma que o comprador fica impedido de negocia-
lo a terceiros, ficando o direito de propriedade transferido do devedor ao credor até a quitacao
do financiamento.

No passado, a inexisténcia desse recurso dificultava a retomada do bem, e o processo
para isso chegava e demorar oito anos ou mais. Quando acontecia, era acompanhada de
dividas de IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) e condéminos, gerando prejuizos aos
empreendedores/ investidores. Apds 1997, o sistema de recuperacdo do imdvel vem

ocorrendo de forma mais eficiente, sendo recolocado mais rapidamente no mercado.

FIGURA 05 — FLUXOGRAMA DE FUNCIONAMENTO DA ALIENACAO FIDUCIARIA
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Fonte: Elaborado pela autora.

2.3.2 PATRIMONIO DE AFETACAO

Criado por meio da Medida Provisoria n°2.221 de 04/09/2001, o Patrimonio de
Afetacdo veio garantir a continuidade das incorporacfes imobiliarias, em protecdo dos
aderentes lesados ao longo das quebras empresariais do setor (Moraes, 2008).

Apo6s essa Medida Provisoria, as dividas de natureza tributéria, trabalhista bem como
as instituigOes financeiras ficam restritas ao empreendimento, ndo tendo qualquer relagdo com
outros compromissos e dividas da empresa. Desta forma, as receitas oriundas da incorporacéo

ficam vinculadas somente para esse empreendimento, sem a possibilidade de desvio para
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outro negocio da empresa. Trata-se de uma medida importante, por estabelecer uma garantia

aos compradores de unidades habitacionais em relagédo a entrega do imovel.

2.4 A QUESTAO TRIBUTARIA DO FINANCIAMENTO A HABITACAO POPULAR

Sdo varios 0s pontos importantes na questdo tributaria brasileira, principalmente em
relacdo ao planejamento tributario de um empreendimento. A atividade é muito pulverizada, o
que, de um lado, é positivo, por gerar competitividade, mas, de outro, dificulta o levantamento
de dados necessarios a elaboracdo de estatisticas sobre o setor.

Os tributos se iniciam quando da aquisicdo de uma gleba, sendo que a empresa em
geral investe capital préprio para comprar o terreno. Varios sdo o0s tributos gerados nessa
operagdo, como por exemplo, o ITBI (Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis), que
possui uma aliquota que varia de 2 a 6%. Os impostos sobre a renda na transacdo e outros
encargos dificultam o levantamento do conjunto total de tributacfes existentes, além de
aumentar o preco do terreno, levando também a aumentos na cadeia da producdo imobiliaria.

Outro exemplo é em relacdo ao ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servicos), pois existe uma diferenciacdo de aliquotas desse imposto entre os diversos tipos de
materiais empregados na construcao civil.

A saida para as grandes empresas que efetuam um planejamento tributario é tentar
empregar bem todos os dispositivos oferecidos pela lei para a reducdao dos impostos.

A partir de 2004, por meio da Lei n°10.931, foi criado o Regime Especial Tributario
(RET), que tem carater opcional e irretratavel enquanto perdurarem os direitos de crédito ou
obrigagdes do incorporador junto aos mutuérios dos imoveis que compdem a incorporagao.
Por meio dessa lei, criou-se um sistema de tributacdo unificado para o setor de incorporagdes
imobiliarias.

Desta forma, o IRPJ (Imposto de Renda Pessoa Juridica), o CSSL (Contribuicdo
Social Sobre o Lucro Liquido), COFINS (Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social) e o PIS/PASEP (Programas de Interagdo Social/ Formacdo do Patrimonio do Servidor
Publico) sdo realizados por meio do recolhimento de aliquota Unica equivalente a 6%,
aplicados sobre a receita mensal recebida. Trata-se de um regime valido somente para as
incorporacBes imobiliarias, operagdes envolvendo a construgdo, assim como para a
comercializacdo de imdveis constituidos de vérias unidades autbnomas que, conjuntamente,

formardo um condominio.
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2.5 ANALISE DE MECANISMOS DE POLITICA DE CREDITOS PARA O BRASIL

Nos ultimos anos, o Brasil atravessou o seu melhor momento econémico em relacédo as
trés ultimas décadas. Varios foram os motivos: estabilidade econdmica, expansdo da renda e
do consumo, investimentos crescentes, além da reducdo das desigualdades sociais. Um marco
importante foi o alcance a condicdo de grau de investimento atribuida pelas agéncias de
classificacdo de risco. Houve uma mudanga significativa, impactando positivamente no setor
da construgdo civil e na expanséo do crédito imobiliario.
A concessao de crédito aumentou consideravelmente, porém os critérios adotados para
tal necessitam de aperfeicoamentos.
Para Rossbach (2005), varios sdo os problemas caracteristicos de mercados
emergentes para financiar imdveis; entre eles, destacam-se:
v" Predominancia de imoOveis em situacdo irregular, inviabilizando sua utilizacdo como
garantia hipotecaria;
v Inexisténcia de sistemas eficientes de avaliagio do imdvel para garantia do
empréstimo;

v" Processos longos e custosos de execucdo de garantias;

\

Capacidade de pagamento das familias;
v’ Taxas de juros elevadas.

Vérias mudancgas estruturais ocorreram no pais a partir do inicio da década de 2000,
sendo atualmente observadas diferengas em relagcdo ao quadro apontado por Rossbach (2005)
e gque favoreceram o aquecimento do setor habitacional brasileiro: a economia ja se encontra
em patamares estaveis, permitindo uma acentuacao da capacidade de producéo e aquisicdo de
produtos imobiliarios; houve reducdo da taxa de juros e maior oferta de crédito, tanto para 0s
compradores de imdveis quanto para as incorporadoras e construtoras, além de um arcabougo
legal propiciando processos de garantia mais elaborados.

Porém, apesar do quadro atual apontar para uma situacdo favoravel, ainda é possivel
identificar a falta de alguns mecanismos que poderiam propiciar altera¢cdes mais profundas no
quadro habitacional brasileiro.

No Chile, por exemplo, na década de 1970, houve uma reestruturacdo na politica
habitacional, com resultados satisfatorios, uma vez que o pais supera anualmente os niveis

minimos necessarios para suprir o crescimento demografico (ROJAS, 2001).
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O Chile tanto conseguiu desenvolver a¢des para mitigar o déficit habitacional das
classes de renda mais baixa como desenvolver um sistema de livre mercado para atender as
classes de renda média e baixa (RODRIGUES, 2009).

Para Carneiro e Valpassos (2003), a principal caracteristica do modelo chileno ¢ a
ampla distincdo entre financiamentos as diversas classes sociais do pais. As politicas vdo
desde subsidios publicos voltados para a classe de renda mais baixa até sistema de
financiamento imobiliario privado fundamentado na emissdo de titulos lastreados em
hipotecas em trés formatos: letras hipotecarias, hipotecas endossaveis ou leasing com opcéo
de compra.

O modelo chileno foi implantado num cenério muito semelhante ao brasileiro:
estabilidade econémica, baixa inflacdo, além de pouca volatilidade da taxa de cambio.

Ja nos Estados Unidos, Carneiro e Valpassos (2003) acreditam que as politicas
adotadas servem como base para identificar como funciona um sistema de financiamento
imobiliario integrado ao mercado de capitais.

Green e Watcher (2005) ressaltam que, principalmente na década de 80, a
securitizacdo garantiu um crescimento da relacdo entre divida hipotecéaria e Produto Interno
Bruto americano. Para os autores, a atuacdo do governo americano no financiamento
imobiliario foi decisiva, e se deu por meio de agéncias governamentais que exerciam como
funcdes principais:

v" Promocéo de seguros contra inadimpléncia;

v Promocao de diversos tipos de ativos lastreados em hipotecas;

v' Provimento de liquidez para o mercado por meio da compra de empréstimos
hipotecarios;

v’ Subsidio aos financiamentos habitacionais para a baixa renda

Essas acOes, de ordem federal e estadual, geraram condi¢bes para um bom
funcionamento do mercado imobiliario americano. Como destacado por Rodrigues (2009),
uma das acBes de grande relevancia na esfera federal foi a criagdo de um subsidio para a
concessdo de um seguro contra inadimpléncia, que chega a cobrir 100% do principal e pode
ser financiado em 30 anos. No caso dos estados, esse subsidio acontece principalmente por
meio da isencdo fiscal sobre os ganhos em titulos lastreados em hipotecas.

Entre as décadas de 1940 e 1970, o sistema de financiamento habitacional americano
baseou-se predominantemente nos depdsitos de poupanca, proporcionando as instituicdes

financeiras acesso a recursos relativamente baratos. O declinio da importancia desse sistema
43



iniciou-se na década de 1980, pois existiam regulamenta¢fes que impunham um limite para
os depdsitos de poupanga, além do excessivo aumento das taxas de juros nominais do final da
década de 1970, provocando um descasamento entre passivos e ativos das instituicdes de
crédito. Tais medidas acabaram por causar um amadurecimento do mercado secundario de
hipotecas, atraindo assim investidores novos e recursos financeiros (ROSSBACH, 2005).

Muitas dessas agdes podem servir de modelos para o Brasil. Apesar de todos 0s
problemas que ocorreram no SFH, analisados neste trabalho, como destaca a FGV (2007), nos
primeiros 15 anos de operacdo, a participacdo dos saldos de financiamentos habitacionais para
o setor privado, no que se refere aos empréstimos bancérios publicos e privados, saltou de 2%
a 20%.

Esse desempenho, contudo, ndo foi acompanhado pelo atendimento da populacdo de
baixa renda. De fato, os numeros de unidades concedidas para a classe de renda de até cinco

salarios minimos foram irrisorios, se comparados ao total contratado pelo SFH.
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3 O PROGRAMA MEXICANO

A experiéncia mexicana é muito interessante para o Brasil devido as semelhangas
histdricas entre os dois paises. Assim como o Brasil, 0 México experimentou perdas de
bancos na década de 1970 e periodo de alta inflacdo na década de 1980; além disso, instituiu a
amortizacdo negativa da divida habitacional, dado que as parcelas eram reajustadas de acordo
com os salarios. Outras semelhancas referem-se a falta de informacdo em relacdo aos
tomadores, retomada custosa do imoével, falta de padronizacdo nos contratos, dificultando as
securitizacBes (ESPINOSA e ZANFORLIN, 2008).

A extensdo territorial do México corresponde a mais ou menos a quarta parte do
territorio brasileiro. Ao norte, o pais faz fronteira com os Estados Unidos, e isto é da mais alta
relevancia em termos econdmicos. As trés maiores cidades mexicanas sdo a Cidade do
México (a maior do pais, com aproximadamente 20 milhdes de habitantes), Guadalajara

(centro comercial) e Monterrey (centro industrial), conforme figura 06.

FIGURA 06 - O MEXICO E A LOCALIZACAO DE SEUS PRINCIPAIS CENTROS
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GRAFICO 15 - PIRAMIDE ETARIA MEXICANA
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Fonte: Conavi, Su Casita apud Parkinson, 2006

Analisando o grafico 15, observa-se que, para 0s proximos vinte anos, 40% da
populacdo tera entre 30 e 45 anos, faixa etaria mais propensa a adquirir novos domicilios.

Segundo Barreda (2007), em 2003, os mexicanos que trabalhavam nos Estados Unidos
enviaram aproximadamente U$ 14 bilhdes ao México. A grande maioria dessas pessoas
pretende voltar ao pais e adquirir um imdvel para suas familias, constituindo um corpo
consideravel de potenciais compradores.

Tendo em vista que o presente estudo, além das politicas pablicas voltadas ao setor da
habitacdo, deve considerar as condi¢bes econémicas de cada pais, Brasil e México, torna-se
necessario fazer uma comparagdo entre ambos no que se refere ao poder de compra dos
salarios. Para tanto, referenciou-se o salario minimo, considerando o custo de vida de cada
pais para indicar seu real poder de compra, ndo se convertendo os valores, portanto, a uma
moeda comum, como o dolar.

De acordo com esse critério, o Brasil apresenta um salario minimo com poder de

compra maior que o do México.
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GRAFICO 16 — PODER DE COMPRA DO SALARIO MINIMO
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Fonte: Organizacdo Internacional do Trabalho e do Banco Mundial relativos ao ano 2000.

Na década de 1960, juntamente com o processo de industrializacdo, o poder publico
mexicano instituiu algumas politicas habitacionais. Em 1963, o Banco do México criou o
Fundo de Operacéo e Financiamento Bancario a Moradia (Fovi), cuja principal atribuicéo era
promover a construcdo e melhoria das moradias de interesse social, aléem de conceder crédito
por meio de bancos privados. Em 1972, em uma reforma constitucional, os empresarios
passaram a ser obrigados a aportar recursos para a constituicdo de um Fundo Nacional de
Moradia e estabelecer um sistema de financiamento capaz de oferecer crédito para a compra
de moradia por seus empregados. Desta forma, nasce o Fundo Nacional da Moradia para 0s
Trabalhadores (INFONAVIT). Trata-se, basicamente, de um fundo habitacional compulsério
dos trabalhadores privados que funciona de maneira semelhante ao Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) brasileiro, tema tratado no item 3.3 deste estudo.

Até o inicio da déecada de 1980, a politica habitacional havia sido exclusivamente
realizada por intervencdo direta do Estado, tanto na construcdo como no financiamento,
outorgando subsidios indiretos, com taxas de juros reduzidas.

Apenas nos anos 90 teve inicio a consolidacao das instituicdes de moradia nacionais
em agentes financeiros. Desde entdo, a politica habitacional mexicana ocupou lugar de
destaque nos planos nacionais de desenvolvimento, com o estabelecimento de linhas de
reforma das instituicbes responsaveis pela politica, bem como um esfor¢co de selecdo da

populacéo a ser atendida.
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O México priorizou o setor habitacional nos ultimos anos, conquistando avangos
significativos, principalmente se considerarmos a crise financeira atravessada pelo pais na
década de 1990, mais precisamente nos anos de 1994 e 1995, e que levou a faléncia o sistema
bancario.

Para fazer frente ao atraso do setor habitacional, foi colocado em prética, a partir de
2001, um programa habitacional estratégico, com dois principios basicos: primeiramente
organizar e ampliar a oferta de crédito e em seguida projetar a ocupacdo do solo e a
infraestrutura necessaria para buscar a reducao dos custos de producdo das moradias.

O objetivo principal da politica habitacional mexicana é combinar subsidio, crédito de
longo prazo e poupanga propria das familias, considerando sua capacidade de pagamento.

A seguir, sdo apresentados os modelos de financiamentos utilizados no Meéxico,
principalmente aqueles voltados a populacdo de baixa renda, buscando-se, posteriormente,
apontar as diferengas e semelhancas em relacdo ao Brasil e avaliar a possibilidade de adogéo
de solugdes semelhantes para a realidade brasileira.

3.1 PRINCIPIOS E TENDENCIAS DO MERCADO HABITACIONAL MEXICANO

A partir do final da década de 1990, o México instituiu politicas habitacionais que
alteraram a histéria do pais. O governo atual vem conferindo perspectivas bem sucedidas no
setor da habitacdo, uma prioridade em sua gestdo, empenhando-se fortemente para atingir a
meta de conceder um milhdo de créditos habitacionais ao ano, durante os proximos seis anos
de mandato.

Os resultados recentes da politica habitacional no México indicam que se trata de uma
meta possivel. Na ultima década, o crédito habitacional cresceu, em média, 16,90% ao ano,
conforme célculo da FGV, e em 2006 foram concedidos 725 mil empréstimos para moradias.

Ao longo do tempo, foram realizadas reformas que simplificaram a sistematica de
concessdo de crédito para as pessoas que tém emprego formal. Além disso, foi criado um
mercado de hipotecas que da liquidez ao sistema. Um dos grandes desafios no momento €
tornar acessivel a um maior nimero de pessoas a maneira para aquisicdo da casa propria
baseada em subsidio, poupanca propria e crédito de longo prazo. O publico alvo nessa nova
etapa € formado, preferencialmente, pelas familias mais pobres, cuja renda vem do mercado

informal de trabalho.
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No plano institucional, uma série de mudangas deu base para o desenvolvimento
habitacional em curso. A primeira delas ocorreu hd quinze anos e possibilitou modificar o
dispositivo referente a propriedade das terras. A Revolugcdo Mexicana de 1910 determinou a
posse da terra pelos camponeses que nela trabalhassem. Essa figura juridica de usufruto
inviabilizava a transacdo de propriedades. A mudanca da legislagdo no inicio dos anos 1990
permitiu a venda das terras, desde que houvesse acordo entre 0 grupo de camponeses
detentores da posse. Apesar de ter sido um processo lento de transferéncia de propriedade,
essa mudanca institucional possibilitou a oferta de terrenos para construgdo de conjuntos
habitacionais fora das cidades.

Outro fator importante foi a reforma previdenciaria, que direcionou a contribui¢ao dos
cidadéos para fundos de pensdo privados. Reformas da legislacdo simplificaram a transagéo
de hipotecas, eliminando varios requisitos burocraticos, e paralelamente, mudancas legais
possibilitaram tornar mais eficiente a recuperacéo de garantias em caso de ndo pagamento das
prestacoes.

O sucesso mexicano estad baseado, primeiramente, na estabilidade econdmica. Neste
século, as taxas de juros e a inflacdo cairam de forma significativa, ainda que o crescimento
econdmico (de 3,50% ao ano nos ultimos dez anos), como no caso brasileiro, ndo tenha sido o
desejado. Um bom indicador do periodo foi a queda da taxa real de juros sobre créditos
hipotecarios, que passou de um patamar de cerca de 30% ao ano, em 2000, para 10% em 2007
(CONSTRUCAO MERCADO, 2007).

3.2 A IMPORTANCIA DOS ORGAOS PUBLICOS E DA INICIATIVA PRIVADA

Historicamente vem sendo discutida a necessidade de uma administracdo publica
moderna e eficiente no México. Em determinados periodos, diante do colapso de um modelo
mais rigido de administracdo, surgem alguns defensores da modernizacéo do aparelho estatal,
apelando pela descentralizacdo, autonomia e liberdade de operacdo por parte das organizacdes
publicas. Algum tempo depois, 0 mesmo sistema acaba por resultar na criacao de privilégios

corporativistas, favorecimento, clientelismo e corrupcéo.
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No Meéxico, a politica habitacional havia sido exclusivamente realizada por
intervencdo do estado, tanto na construgdo como no financiamento e outorga de subsidios
indiretos, com taxas de juros reduzidas. (Abecip, 2007).

No Brasil, e na maior parte dos paises em fase de desenvolvimento, a nova gestao
publica foi sendo implementada, mesmo que em ritmos diferentes, por meio de algumas
reformas no aparato estatal.

A descentralizacdo de servigos publicos foi impulsionada, também, pela pressdo em
reduzir o deficit orcamentario e o nivel de endividamento, buscando por férmulas de gestdo
alternativas com mais flexibilidade e incremento do controle sobre a atividade, pelas
entidades publicas.

3.30S FUNDOS DE GARANTIA NO FINANCIAMENTO HABITACIONAL
MEXICANO

No México, tanto na década de 1960 quanto na década de 1970 foram criadas
instituicdes especificas voltadas a politica habitacional. Em 1963, o Fundo de Operagdo e
Financiamento Bancario a Moradia (FOVI), e em 1972, o Instituto del Fondo Nacional de La
Vivenda para los Trabajadores (INFONAVIT).

O Infonavit nada mais € do que um fundo habitacional compulsério dos trabalhadores
privados, sendo que cada um deles possui uma conta individual, na qual € feito
quinzenalmente um aporte pelo seu empregador equivalente a 5% de seu salario com teto de
25 salarios minimos, o desconto é feito bimestralmente, e a concessdo dos creditos se baseia
em salarios minimos. Sua estrutura € muito semelhante ao FGTS, cujo aporte feito
mensalmente é de 8% do salario. A principal diferenca entre eles é que no México o Infonavit

s6 oferece crédito aos seus contribuintes.

Em 2002, o Infonavit passou a financiar também imdveis usados, estimulando o
mercado secundario. Em 2007 o Infonavit contava com 15 milhdes de afiliados, pessoas que

aportam para o instituto, com a concessao de crédito variandoentre U$15 a U$50 mil.

Para Vedrossi (2007, p.03),
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Um fator fundamental na formacao do INFONAVIT é de que o mesmo se trata de
um instituto com administracdo tripartite, Estado, iniciativa privada e
trabalhadores, o que leva a uma maior estabilidade de suas politicas de longo
prazo, independente da vontade Gnica do governo mexicano e influéncias politico-
partidarias.

A modernizagédo desses fundos impulsionou os bons resultados do sistema. Em 2006,
do total da carteira hipotecaria, 62% eram referentes ao INFONAVIT (SOFTEC, 2007). Sua
estrutura permite agilidade na concessdo de crédito, mas, para tanto, foi necessario um
processo de modernizacdo e racionalizagdo da instituicdo, afastando-a de orientacOes
historicamente clientelistas. O sentido da reforma foi oferecer a uma institui¢do publica niveis
de rentabilidade e eficiéncia de uma empresa privada.

As taxas de juros de empréstimos do INFONAVIT sdao menores que as de mercado e
diferenciadas por classe de renda, 0 mesmo ocorrendo no sistema denominado FOVI. Ambos
cobram seus mutuarios por meio de desconto direto em folha de pagamento, diminuindo
assim os custos do processo e limitando os problemas com inadimpléncia.

Tendo em vista o crescimento na liberacdo de crédito por parte do INFONAVIT, com
uma concessdo de mais de 450.000 em 2006 (Conavi, 2006), o fundo emitiu no mesmo ano
uma operacdo de securitizacdo de créditos imobilidrios com o objetivo de captar recursos
financeiros por meio do mercado de capitais.

A tabela a seguir mostra as diferencas relevantes entre as estruturas dos fundos

hipotecarios mexicanos.

TABELA 10 - DIFERENCA ENTRE OS DOIS SISTEMAS MEXICANOS: FOVI/

INFONAVIT
FOVI INFONAVIT
ANO DE FUNDACAO 1963 1972
CARTEIRA PROPRIA/ BANCO
FONTES DE FINANCIAMENTO MUNDIAL/ ORCAMENTO FEDERAL/ | DESCONTO DE 5% DO SALARIO
FUNDOS PENSAO
DISTRIBUICAO SOFOLES DIRETO
RENDA FAMILIAR 04 A 10 SM 03 A05 SM
INDEXACAO MENSAL PELA UDI'S -
VALOR DO EMPRESTIMO ATE 90% DO PRECO 100% DO PRECO
VALOR DAS UNIDADES ENTRE U$9.000 E U$15.000 -
PRAZO 30 ANOS 30 ANOS

Fonte: Adaptado de Pincherle
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Na ocasido em que foi criado o INFONAVIT (década de 1970), com o mesmo
objetivo, mas voltado aos trabalhadores do setor publico, foi instituido o Fondo de la Vivencia
Del Issste (Fovissste). Porém, este ndo conseguiu repetir os mesmos resultados em relacéo ao

volume de créditos concedidos.

FIGURA 07 - FLUXOGRAMA DO FUNCIONAMENTO DO FOVISSSTE
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Fonte: Sinduscon e FGV Projetos (2007).

Em 1994, segundo Moraes (2008), ocorreu uma das maiores crises ja enfrentadas pelo
mercado mexicano. Mais da metade da concessdo dos financiamentos habitacionais era
garantida pelas instituicdes financeiras, especificamente, pelos bancos comerciais. Desta
forma, o governo se viu obrigado a assumir parte importante dos créditos em liquidac&o,
tornando-se acionista das instituicdes.

Conforme citado anteriormente, foi criada em 1963, com a denominagdo de FOVI,
uma instituicdo financeira governamental com o objetivo principal de oferecer crédito
imobiliario & populacdo de baixa e média renda. Em 2001, sua denominago foi alterada para
Sociedade Hipotecaria Federal (SHF), renovando-se seu objetivo principal e criando os
mercados primario e secundario de hipotecas. Trata-se de uma das pecas chaves do modelo
mexicano. Em sua concepcao, a entidade conta com a ajuda de recursos governamentais, em
especial com os aportes para formar seu capital.

Pelo fato de ser uma agéncia governamental, a SHF tem a garantia de crédito do
governo mexicano e capta recursos financeiros junto ao mercado de capitais, operacdes de

crédito junto ao Banco Mundial e recursos publicos.
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A SHF origina créditos imobilidrios para a aquisicdo residencial por meio das
Sociedades Financeiras de Objeto Limitado (Sofoles), que oferecem garantias, mas ndo
fornecem credito diretamente ao mutuario final. Em sua estrutura, é possivel que viabilizem
créditos em UDIs®, moeda indexada & inflacdo, tendo como referéncia o salario minimo, o
que, para Lipscomb; Harvey e Hunt (2003), é uma alternativa eficiente para originar créditos
de longo prazo.

As Sofoles atendem a um segmento de populacdo de média e baixa renda, pertencente
principalmente ao mercado informal, embora também atendam ao mercado formal,
oferecendo creditos de U$50 a U$300 mil.

Também em 2001, foi criado um amplo programa habitacional voltado as familias em
estado de pobreza extrema e aquelas que recebem até trés salarios minimos. Com relacdo a
esse publico alvo, o governo possuia dois intuitos inicialmente:

1° Ampliar a oferta de crédito,

2° Organizar a ocupacao do solo e infraestrutura necessaria.

Para ampliar a oferta ao crédito, dando subsidio direto a populacédo de baixa renda para
a aquisicdo de unidade habitacional, o programa adquiriu algumas formas: terrenos
pertencentes a municipalidade, onde se faz necessario um aporte por parte do governo federal,
ou pertencente aos beneficiarios, onde o governo local entra com a infraestrutura urbana,
projetos e bases institucionais e técnicas para a edificacdo da unidade habitacional (FGV,
2007).

Conforme Moraes (2008), em 2003, os bancos retornam ao mercado de financiamento
hipotecario e, em 2005, junto as demais instituicGes financeiras, passam a ser responsaveis
pela concessao de 17% do crédito oferecido.

Ainda para o mesmo autor, assim como no Brasil, a dindmica demogréafica gerou uma
demanda por moradia no México. Em 2000, o déficit habitacional mexicano era estimado em
5,6 milhGes de unidades habitacionais; em 2007, este nimero era de 6,5 milhdes (Sinduscon,
2007). Em apenas um ano (2006) o sistema mexicano foi capaz de produzir 680 mil moradias
para a baixa renda, dando assim mostra dos resultados das politicas até entdo implementadas.

A figura 08 apresenta de forma resumida as acGes mexicanas ao longo dos ultimos 40

anos para o setor habitacional:

® Unidad de Inversién. Moeda publicada pelo Banco México e que reflete a variacdo do INPC — indice Nacional de Prego ao
Consumidor (Banco México, 2009).
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FIGURA 08 — ACOES MEXICANAS AO LONGO DOS ULTIMOS 40 ANOS
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Fonte: Elaborado pela autora.

O mercado mexicano conseguiu mudar o quadro de insolvéncia generalizada nos anos
1990. Os devedores em atraso acabavam sendo premiados com facilidades para acertar seus
débitos, o que fez com que bons clientes se transformassem em maus pagadores. Houve,
entdo, uma mudanga nos mecanismos de financiamentos e nos seus incentivos, sendo que
aqueles que ndo atrasavam as prestag0es poderiam ter uma queda de 0,5 ponto percentual ao
ano na taxa de juros, chegando a acumular até trés pontos percentuais em seis anos. Trata-se
de algo significativo, pois, assim, as taxas caem de 12% para 9% ao ano (BARREDA, 2007).

Foram entdo aplicadas com éxito medidas que ajudaram a construir um sistema em
que o cidaddo de baixa renda participa e escolhe sua moradia, fugindo de esquemas
paternalistas em que o Estado determina onde e como o trabalhador mais pobre vai morar.

Na tabela 11 estdo os segmentos de mercado em que o México atua e suas principais
caracteristicas. Vale ressaltar que o segmento denominado “minimo” ¢ atendido pelo governo
mexicano por meio de politicas sociais; ja os segmentos “social” e “econdmico” sdo atendidos

por meio de solugdes que podem ou ndo ter a participacdo do governo.
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TABELA 11 - SEGMENTOS DE MERCADO EM QUE O MEXICO ATUA E SUAS
PRINCIPAIS CARACTERISTICAS

FAIXA DE PRECO DA < .

SEGMENTO MORADIE AREA (M2) CARACTERISTICAS
e N e
sevsoonusiomo | a5 [T 00T Do D
cconomeo | orusmomonvswom | ap | msAzvo s eaveror

Fonte: Vedrossi, 2007 — adaptado.

Essa expansao do crédito foi responsavel por 12% do crescimento econémico nacional
nesses dez anos. Combinando subsidio com crédito de longo prazo e valorizando a poupanca
propria, € uma referéncia valiosa para as politicas habitacionais de paises emergentes como o
Brasil (BARREDA, 2007).

3.4A PRINCIPAL FONTE DE RECURSOS PARA HABITACAO POPULAR NO
MEXICO: O INFONAVIT

Com mais de 30 anos de funcionamento, o INFONAVIT desenvolveu capacidade de
organizacdo e administracdo proprias. Primeiramente realizava a aquisicdo de terrenos,
contratava e supervisionava a implantacdo de edificios, desenvolvia 0s projetos
arquitetonicos, contratava a obra das unidades habitacionais e, finalmente, as financiava.

A atribuicdo de habitacdo e de crédito era feita formalmente por meio de sorteios;
contudo a funcdo hipotecéaria do INFONAVIT se expressava em subsidio ao crédito, que, em
muitos casos, era considerado “dadiva” do governo em curso, ou simplesmente se
transformava em beneficio pela diferenciacdo das taxas inflacionarias. No periodo de 1972 a
1987, as taxas dos créditos hipotecarios eram fixadas em 4% anualmente; porém, durante esse
periodo, os indices inflacionarios anuais ultrapassavam 40% ao ano, o que significava um
diferencial de 36 pontos percentuais anuais. Assim, o INFONAVIT enfrentou graves
problemas, sendo que a recuperacdo dos creditos era pequena e lenta, causando um

desequilibrio do sistema.
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A partir do final da década de 1980, as regras relativas ao INFONAVIT se alteraram,
em especial em relacdo & sua perenidade quando da liberagdo de créditos, gerando reais
recursos para sua efetiva recuperacéo e expansao das atividades. As amortizacGes dos créditos
passaram a se vincular ao reajuste dos salarios, evitando, desta forma, a desvalorizacdo desses
mesmos créditos num cenario de inflagédo elevada.

Na década de 1990, o INFONAVIT deixou de administrar as construgdes diretamente
assim como a supervisdo de obras. A responsabilidade quanto ao licenciamento dos conjuntos
habitacionais passou a ser delegada aos municipios, e o 6rgdo se transformou em uma
entidade financeira de cunho hipotecario, destinando seus recursos principalmente as familias
de renda média e baixa.

Atualmente, o INFONAVIT administra um fundo formado por depdsitos das
empresas, em contas individuais dos seus funcionarios, capta recursos lastreados em hipotecas
emitidas e repassa aos associados na forma de crédito, conforme pontuacdo estabelecida pelo
historico de cada mutuario. Os recursos do instituto sdo complementados com subsidios
oferecidos pelo governo federal.

Um aspecto importante do funcionamento desse sistema € que os procedimentos para
concesséo do crédito utilizando recursos do INFONAVIT ocorrem de forma transparente, sem
burocracia e complicacdes, e podem ser acompanhados passo a passo pela Internet.

Nos dias atuais, as taxas de juros dos empréstimos do INFONAVIT sdo menores que
as de mercado e diferenciadas por faixa de renda, podendo ser de 6% a 9% a.a., mais a
variacdo do salario minimo; o prazo de financiamento ocorre em até 30 anos, e o limite de
crédito varia de US$ 43.000 e US$25.210. (FGV PROJETOS, 2007).

No ano de 2007, o valor dos subsidios incluidos no orcamento do governo federal
mexicano foi de US$ 354,8 milhGes, sendo que, somados aos demais programas
habitacionais, 0s recursos para o setor totalizavam US$ 600 milhGes. A tabela 12 apresenta as

regras para se obter subsidios do governo federal:
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TABELA 12 - REGRAS PARA SE OBTER SUBSIDIO DO GOVERNO FEDERAL

MEXICANO
VALORES MAXIMOS DE ~
SUBSIDIO CONDIGOES
US$ 3.643 para moradia nova O subsidio é concedido uma Unica vez

US$ 3.920 para moradia usada Credito inferior a US$ 11 mil

US$ 3.282 para autoconstrucéao Valor da moradia inferior a US$21,5 mil

US$ 1.094 para reforma Poupanga prévia de no minimo 4% do valor da moradia

US$ 2.735 para compra de lote
Fonte: FGV Projetos, 2007.

Com base na tabela acima, a FGV fez uma simulacdo das condic¢des pré-estabelecidas

para aquisicdo de unidade habitacional:

TABELA 13 - SIMULACAO DAS CONDICOES PRE-ESTABELECIDAS PARA
AQUISICAO DE UNIDADE HABITACIONAL

SIMULACAO
RENDA FAMILIAR US$392
VALOR DO IMOVEL US$17.776
POUPANCA PREVIA US$3.145 equivalente a 15 anos de contribuigéo
SUBSIDIO US$3.646
CREDITO US$10.985
PRIMEIRA PRESTACAO US$95 equivalente a 24,20% da renda familiar

Fonte: FGV Projetos, 2007.

O gréafico 17 mostra a distribuicdo da concessdo de créditos mexicanos no ano de
2006:
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GRAFICO 17 - EMISSAO DE CREDITOS MEXICANOS — 2006
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Fonte: Credit Suisse, 2005

Para reforcar o valor patrimonial da unidade financiada com recursos do
INFONAVIT, o instituto promove varios mecanismos e incentivos. De modo a garantir que o
preco pago se assemelhe ao de mercado, desde 2004, é exigida uma avaliacdo do valor do
imével quando finalizada sua construcdo; outros mecanismos sao a inclusdo de uma garantia

de qualidade, além do seguro do imovel.

3.1.1.1 SOBRE A ALOCACAO DE RECURSOS DO INFONAVIT

Atualmente, o objetivo central do INFONAVIT ¢ atingir, basicamente, o puablico com
renda de até quatro salarios minimos, de modo que 60% dos créditos destinados sejam
direcionados aos mutuarios que nédo séo atendidos pelo setor privado.

O setor privado mexicano alcanca a populacdo com faixa de renda superior a 4,5
salarios minimos, para a qual a concessdo de crédito do INFONAVIT diminui de modo
inversamente proporcional, ou seja, quanto maior a faixa de renda, menor o percentual de
crédito obtido, o que obriga 0 mutuario a buscar financiamento em outras instituicoes
financeiras.

Uma alternativa estudada pelo INFONAVIT é, futuramente, atender somente dois

tipos de publicos: os mutuarios que ndo conseguem crédito do setor privado e aqueles com
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maior faixa de renda, tomando por base um co-financiamento, ou seja, 0 mutuério se
adequaria as condi¢6es dos produtos que hoje séo ofertados pelo setor privado.

O objetivo fundamental para o desenvolvimento do INFONAVIT é manter sua funcéo
social, oferecendo crédito para a populacdo de baixa renda e, a0 mesmo tempo, remunerando
adequadamente o fundo.

O modelo de operacdo do INFONAVIT estd baseado em uma cadeia de valor
integrada por trés funcBes que lhe ddo sustentabilidade: arrecadacdo fiscal, originacdo de
crédito e administracdo de carteira. Ja sua estratégia financeira esta baseada em dois eixos
principais.

O primeiro eixo garante que todo credito emitido deve ter um retorno suficiente e
competitivo, sendo necessario, para tanto, definir indices de empréstimos vencidos aos
padrdes internacionais, que permitam pagar um retorno real de 4% para 0 mutuario. Alcancar
esses indices de carteira vencidos implica originar ativos de melhor qualidade, além de
assegurar o cumprimento das obrigacOes patronais de pagamento. Para tanto, foram
estabelecidos critérios de equidade e risco as regras de concessao de crédito, além de politicas
de reservas com base em padrdes de mercado.

O segundo eixo da estratégia do INFONAVIT refere-se a possibilidade de recorrer ao
mercado financeiro, apos ter conseguido sanar seus balancos, no intuito de captar recursos
adicionais, potencializando assim sua capacidade de concessdo de crédito imobiliario por
meio de emissdes de Certificados de Vivienda, CEDEVIS. Tal procedimento resultou em uma
classificacdo junto a Agéncia Internacional Standard & Poor’s, em que o México estaria no
Grau de Investimento, o que significa que o instituto conta com a capacidade financeira para
enfrentar suas obrigacfes de crédito dentro do mercado mexicano, considerando inclusive
que, a médio ou longo prazo, os aportes feitos pelo emprego formal ao INFONAVIT,
somados a recuperacdo da carteira hipotecaria, serdo significativamente maiores que 0S

compromissos financeiros assumidos.

59



4 A PERSPECTIVA BRASILEIRA E OS AJUSTES NECESSARIOS PARA O
FINANCIAMENTO HABITACIONAL

Este capitulo aborda os pontos positivos do sistema mexicano e as possibilidades de
aplicacdo a realidade brasileira. Sdo analisados também os desafios a serem enfrentados pelo
Brasil para avancar no sentido de conceder crédito a populacdo de baixa renda e, ainda, as
solucdes urbanas de uso e ocupacdo do solo empreendidas por ambos 0s paises.

4.1 APLICACAO DE INICIATIVAS MEXICANAS AO BRASIL

Vaérias foram as medidas mexicanas voltadas a habitacdo e que poderiam ser aplicadas
a realidade brasileira. Conforme visto anteriormente, o México possui um sistema
habitacional essencialmente semelhante ao nosso, permitindo que se torne uma referéncia
para o Brasil, consideradas, evidentemente, as diferencas existentes entre os modelos de
ambos 0s paises, conforme descrito anteriormente.

As reformas efetuadas pelo México em seu sistema de financiamento imobiliario e em
sua politica de subsidios habitacionais conseguiram responder com éxito a demanda de
moradias no pais, em especial para a populagdo de baixa renda. Entre outros fatores, isso
ocorreu pela concessdo de crédito a populagdo. As politicas de subsidios diretos serviram
como catalisadores no processo de expansdo da oferta de recursos, permitindo o acesso dos
trabalhadores ao mercado de financiamento imobiliario, sendo que algumas situacdes que
contribuiram para isso foram: estabilidade econémica do periodo, reducdo das taxas de juro e
mecanismos introduzidos no sistema de financiamento habitacional, possibilitando a
securitizacdo de hipotecas. Assim, tanto o crédito imobiliario se tornou rentavel junto ao
mercado de capitais, quanto os custos dos financiamentos imobiliarios se tornaram mais
baixos. Esses avancos tornaram também o crédito atrativo em relacdo a investimentos
estrangeiros.

Em comparacdo com a situacdo brasileira, é possivel constatar uma tendéncia no
México de queda das taxas de juro (apesar de, em alguns momentos, elas voltarem a subir,
como no segundo trimestre de 2010), permitindo que o crédito imobiliario passasse a ficar ao

alcance de grupos de renda cada vez mais baixa.
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Em oposic¢do, no Brasil, os mecanismos de criagdo e ampliacdo do mercado secundario
ainda séo praticamente inexistentes, e a circulacdo dos CRIs, das Letras Hipotecarias e Letras
de Crédito Imobiliario ainda é restrita. Os recursos do FGTS e das Cadernetas de Poupanca
encontrardo, em breve, os seus limites em termos de capacidade de disponibilizar recursos
para financiamento habitacional. De acordo com dados da Abecip e BCB (2010),
representados no grafico 18, a partir de 2013 o estoque de financiamentos representara mais
de 65% do saldo de poupanca.

GRAFICO 18 - COMPARACAO ENTRE O ESTOQUE DE FINANCIAMENTOS E O
FUNDING NO SBPE
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Fonte: BCB e ABECIP , 2010.

A consolidacdo de um mercado secundario no Brasil, de maneira a carrear recursos
novos, e que agreguem as duas fontes hoje existentes, é condi¢cdo sine qua non para que 0
sistema financeiro continue a expandir a oferta de crédito para imdveis, especialmente 0s
residenciais. Porém no Brasil, isto ndo sera possivel até que caiam ainda mais as taxas de
juros praticadas.

No caso do México, a oferta de crédito pelos fundos habitacionais e instituicdes
financeiras, subsidios pelo governo e producdo de moradias pelas construtoras estabeleceram
um quadro adequado para que a populacdo de baixa renda adquira seu imével préprio.
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Como vimos, um dos aspectos de sucesso nas politicas habitacionais mexicanas foi a
modernizacdo do INFONAVIT, cuja estrutura oferece credito automatico com base em
pontuacdo, considerando os seguintes fatores: idade, renda, tempo de trabalho, tempo de
contribuicdo, montante acumulado na conta, montante poupado voluntariamente. O
INFONAVIT capta ainda fundos no mercado no intuito de complementar seus recursos em
operacOes lastreadas por suas hipotecas. O processo € agil, e o crédito pode ser aprovado no
ato da compra ou no proprio escritorio de vendas das construtoras. O financiamento € valido
para moradias novas, usadas, construcdes em terreno proprio, ampliacdes ou reformas.

Essa sistemética de crédito pré-aprovado, com base em sistemas de pontuacdo, poderia
ser aplicada pelo FGTS no Brasil. Assim, o mutudrio acumularia pontos de acordo com
alguns fatores: tempo de permanéncia no sistema, idade, condi¢des socioecondmicas, valor de
contribuicdo ao FGTS, de modo que pudesse se inteirar do valor do financiamento que lhe
seria dado, qual a parcela do subsidio, juros de acordo com a faixa de renda,
desburocratizando o processo. Atualmente, o0 FGTS € constituido por regras extremamente
rigidas e burocraticas, que criam entraves ao uso dos recursos disponibilizados pelos
trabalhadores da ativa. Flexibiliza-las, tornando o processo mais rapido e facilmente
disponivel, ndo é a solugédo para os limites de volume de crédito necessario nos proximos
anos, mas pode contribuir para isso.

O subsidio ofertado deve ser inversamente proporcional ao valor do crédito requerido,
e as futuras contribuicbes do trabalhador ao fundo se tornam garantias de sua divida
retornando ao fundo (no caso o FGTS) e ndo mais para a conta individual do trabalhador.

Outra solucdo adotada no México foram as Sociedades Hipotecéarias Federais, criadas
com respaldo de recursos governamentais, principalmente com aportes para montar seu
capital, e que, a partir de 2013, passara a se manter por seus proprios meios. Para viabilizar
crédito para baixa renda, as SHF atuaram na oferta de seguros contra a inadimpléncia, além
do descasamento dos indexadores dos contratos e dos salarios (FGV, 2007).

O mercado secundario no Brasil é essencial para atrair mais recursos ao sistema;
porém, quando se trata de habitacdo popular, a falta de garantias gera inseguranca aos agentes
financeiros.

O mecanismo de seguro de crédito poderia contribuir de maneira relevante para o
aumento da oferta de recursos para financiamento imobiliario, em especial para 0s mutuérios

de menor renda. O ideal seria que esse seguro fosse acionado em caso de inadimpléncia,
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também cobrindo eventuais diferencas entre valor financiado e valor recebido, impostos e
despesas judiciais.

No Programa “Minha Casa, Minha Vida” € utilizada a figura do Fundo Garantidor em
substituicdo ao seguro bancario. Trata-se de um fundo composto de recursos or¢camentarios
que cria um seguro prestamista a ser utilizado, se necessario, para cobertura de inadimpléncia
de até 36 parcelas no caso das unidades destinadas a familias com renda entre trés e seis
salarios minimos. Desta maneira, 0s recursos empregados para o financiamento dessas
unidades apresentam menor custo para o adquirente e menor risco para o crédito concedido,
com reducdo no custo efetivo do seguro das operacOes de crédito. A critica ao sistema € que 0
adquirente podera acionar o fundo apenas comunicando a impossibilidade de pagamento para
a instituicdo, por motivos como desemprego ou doenca, gerando uma demanda dificil de
mensurar, suscetivel a fraudes e que podera trazer despesas consideraveis ao tesouro.

No intuito de aprimorar as garantias por meio de recursos orcamentarios, a
equalizacdo do risco do crédito, sem incorrer em custos adicionais aos mutuarios, seria
desejavel. Além disso, esse tipo de recurso, funcionando no formato de um fundo, em regime
de créditos rotativos, poderia contribuir para o financiamento de varios mutuarios
sucessivamente, uma vez que, seja em caso de inadimpléncia, quando haveria o pagamento
pelas seguradoras, seja no caso do pagamento regular das prestaces, o fundo teria seus
recursos sempre renovados. Esse tipo de mecanismo contrasta com a concepgéo do programa
“Minha Casa Minha Vida”, que ndo tem a perspectiva de renovacdo e perpetuacdo de seus

mecanismos de financiamento como alicerce de seu funcionamento.

4.2 BARREIRAS AO DESENVOLVIMENTO DO CREDITO BRASILEIRO

Para os clientes sociais, é dificil apresentar propostas ao sistema de financiamento
imobiliario sem desenvolver uma politica de crédito com a presenca de subsidio.

No Brasil, varias foram as iniciativas que representaram avango para 0 setor
habitacional: de um lado, a criacdo do SNHIS, que articula e coordena as a¢6es de instituicdes
e 6rgdos com fungbes no setor da habitacdo; de outro, o FNHIS, que centraliza os recursos
destinados ao subsidio habitacional, evitando que se dispersem em diferentes programas,
facilitando sua gestéo e dando foco ao emprego desses recursos.
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Para ser sustentdvel, a politica habitacional deve reconhecer a existéncia de trés
segmentos a serem atendidos: familias sem capacidade de pagamento; familias com
capacidade parcial de pagamento e familias com plena capacidade de pagamento. O primeiro
grupo tem como opcéao apenas programas em que o subsidio publico para a compra é integral,
ndo retornavel ao sistema. O segundo grupo, ou seja, com capacidade parcial de pagamento, é
composto por aqueles que tém acesso ao chamado financiamento social (foco do programa
“Minha Casa Minha Vida”) no momento da aquisi¢do do imodvel para os projetos enquadrados
no programa. Ja o terceiro grupo pode ser atendido diretamente pelo mercado. No caso
mexicano, essa organizacdo por grupos ocorreu de tal forma que facilitou o atendimento das
familias de baixa renda.

Para Nascimento (2008), uma politica publica adequada para financiamento popular
deve envolver uma combinacdo de incentivos: reducdo da taxa de juros, indexacdo das
prestacdes, além de subsidio oficial para os individuos de baixa renda.

De fato, como ressaltam Carneiro e Valpassos (2003), ndo se obtém sucesso na
reducdo do déficit habitacional para a populacdo de baixa renda sem a participacdo do
governo no setor de financiamento imobiliario. A iniciativa privada acaba por ndo ter uma
atuacdo relevante, tendo em vista a impossibilidade de os mutuarios arcarem com 0S juros
cobrados pelo mercado, por possuir maior sensibilidade a crises econdmicas, elevando em
demasia o risco de concessao de crédito para essa faixa de renda. No Brasil, vale mencionar,
tem-se a maior taxa de juros do mundo, o que impossibilita a tomada de crédito de longo
prazo pela maior parte da populacao.

Caracteristicas préprias de nosso mercado também poderiam ser mencionadas, como
por exemplo, a autoconstru¢cdo. Uma parcela considerdvel das unidades residenciais
brasileiras é feita por meio deste “sistema”. Desta forma, parte significativa da populagédo
acaba construindo irregularmente em areas publicas com problemas fundiarios ou
inadequadas para implantacdo, ndo respeitando 0 regramento municipal quanto a
aproveitamento, ocupacdo ou uso permitido, e também em 4&reas desprovidas de
infraestrutura, 0 que gera problemas ambientais e estruturais para a cidade. Trata-se, porém,
de uma solucdo de moradia adotada pela maioria da populacdo carente - a producdo
habitacional ndo envolve assessoria técnica, 0 que, na pratica, gera unidades de baixa
qualidade construtiva, refletindo diretamente na vida de seus moradores.

Nesse cenario, o financiamento de lotes urbanizados poderia trazer duplo beneficio, na

medida em que o valor reduzido do financiamento, quando comparado ao de um imdvel
64



pronto, possibilitaria que o subsidio dado pelo governo atingisse um maior nimero de pessoas
e, a0 mesmo tempo, possibilitasse um crescimento mais ordenado de nossas cidades. Nas
regides metropolitanas, a oferta de terrenos urbanizados dotados de infraestrutura poderia ser
uma ferramenta importante para a reducao da pressdo gerada por essa demanda nédo atendida
pelo sistema atual, que gera as ocupacdes irregulares.

Nesta perspectiva, € importante citar uma ferramenta importante aprovada em lei
federal de 2009: a assisténcia técnica gratuita, que possibilitaria acompanhamento das
construcdes, reduzindo riscos de emprego inadequado de recursos e outros problemas de
habitabilidade. Com isso, familias sem condi¢des econdmicas de construir podem contar com
a assisténcia técnica e suporte financeiro dos érgdos publicos, além do fato de o programa
prever a participacdo ativa dos beneficiarios, bem como do poder pablico local, possibilitando
a reducdo de custos de producdo, de modo que o municipio reverta economias em melhorias
urbanas para a cidade.

Alguns aspectos relevantes devem ser destacados como empecilhos para o sistema
habitacional brasileiro. A estabilidade econdmica € primordial para a manutencdo de taxas de
inadimpléncia em niveis normais, sendo condicdo essencial para os investidores garantirem o
retorno do capital investido. Outro aspecto diz respeito as altas taxas de juros - em paises
como o Chile e México, o crescimento do crédito imobiliario s6 se deu a partir do momento
em que essas taxas ficaram abaixo do patamar de 10%. Neste sentido, tanto o Brasil como o
México estdo em patamares semelhantes e avangcam cada vez mais, porém estdo muito aquém
de paises mais maduros nesse quesito, como o Chile, por exemplo.

Em relacdo ao arcabouco legal, a legislacédo clara e o cumprimento de contratos sdo
essenciais para o crescimento na concessdo de créditos imobiliarios, verificado o longo prazo
do retorno dos financiamentos. Nessa linha, apesar de o Brasil estar bem posicionado e mais
desenvolvido do que o México, muito ainda temos a crescer.

Um grande obstaculo brasileiro para o desenvolvimento do crédito habitacional é a
dificuldade de obtencdo de dados, que, em geral, sdo escassos, prejudicando analises do

historico ocorrido, bem como tomadas de decisdes sobre investimento.
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4.2.1 AS SOLUCOES URBANAS, O USO E A OCUPACAO DO SOLO MEXICANO E
BRASILEIRO

Apesar do trabalho tratar do crédito habitacional verifica-se uma dificuldade em se
desvincular a engenharia financeira com a qualidade da producéo ou ainda com as solucdes
urbanas de uso e ocupacao de solo e portanto deveréo ser analisadas.

Mesmo com a implementacdo de solugfes positivas que impactaram na quantidade de
crédito imobiliario concedido pelo México, deve-se apontar também algumas caracteristicas
urbanisticas empregadas, ainda que nédo seja este o foco principal do presente trabalho.

Nas comunidades mexicanas, muitos séo os problemas que a populagédo enfrenta em
relacdo ao modelo de empreendimento escolhido, qual seja, a implantacdo de grandes nucleos
habitacionais de até 2.000 unidades, distantes dos centros urbanos. No que se refere a
infraestrutura, nem sempre se observa a existéncia de abastecimento adequado de agua e
coleta de esgoto, e na maioria dos casos hd grandes dificuldades de acesso, devido a
inexisténcia de transporte publico ou as enormes distdncias que a populagdo necessita
percorrer, seja no deslocamento de casa ao local de trabalho, seja dentro do préprio
empreendimento, 0 que é bastante oneroso.

Apesar de mostrar-se correto sob o ponto de vista da producéo, gerando ganhos nos
processos em termos de escala, de fato, esse modelo de empreendimento causou impacto
negativo no que se refere a mobilidade urbana. A op¢do ocorreu devido a necessidade de
grandes areas para implantacdo, disponiveis a valores acessiveis justamente por estarem nas
periferias das cidades. Por meio de legislacdo especifica para resolver problemas fundiarios, o
governo mexicano conseguiu disponibilizar grande numero de glebas nessas regides
periféricas para aplicacdo de sua politica habitacional e expansao das areas urbanas.

Nesse aspecto, observa-se grande vantagem sob o ponto de vista do adquirente
brasileiro de unidades de habitacionais financiadas pelo FGTS, cujos recursos s6 podem ser
empregados em unidades com infraestrutura, inclusive no entorno do empreendimento, e nao
somente na unidade habitacional.

No Brasil, por meio dos processos de licenciamento, os empreendedores ficam
submetidos a uma série de exigéncias legais, mesmo para habitacdo popular. A legislacdo
brasileira determina destinacGes de percentuais de areas de lazer e outras destinadas a uso
institucional, além da obrigacdo de implantacéo das redes de abastecimento de &gua, coleta de

esgoto, energia elétrica e iluminagdo publica. Em alguns estados, a legislacdo especifica ainda
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exige transporte e equipamentos publicos a distancias razodveis para que esses
empreendimentos possam contar com financiamento publico ou beneficios tributarios. Os
empreendedores ficam submetidos a processos de licenciamento tanto nos municipios quanto
nos estados, de maneira a reduzir impactos na implantacdo desses empreendimentos. A
desvantagem € que a sobreposicao desses licenciamentos gera elevados custos e prazos para
implantagao.

Vale ressaltar que experiéncias anteriores no Brasil na implantacdo de
empreendimentos de habitacdo popular de grande porte geraram resultados bastante
questionaveis, sendo os impactos sentidos até hoje, como no caso do BNH na década de 1970.
Municipios ou regides inteiras ficaram estigmatizados como “cidades dormitérios”, com
baixa atividade econdmica e dependéncia de meios de transporte de alta capacidade para
deslocar sua populacao ativa as areas onde se concentram as atividades econdmicas. Até o
momento, as autoridades tém se preocupado em limitar o tamanho desses empreendimentos

de forma a minimizar problemas dessa natureza.

4.2.2 A INSEGURANCA JURIDICA BRASILEIRA

Considera-se que a inseguranca juridica € uma barreira importante para o
desenvolvimento de politicas de crédito, principalmente pelo fato de aumentar o custo do
financiamento verificado o aumento do risco a ser assumido pelo empreendedor.

Quando se trata de questBes relacionadas a inseguranca juridica, varias podem ser
citadas, mas, no caso do Brasil, o licenciamento dos empreendimentos é a mais importante
delas.

A primeira barreira a ser considerada é a da legislacdo. Em geral, 0s projetos sdo
submetidos a procedimentos de licenciamento pouco claros e objetivos, ficando o
empreendedor sujeito, por exemplo, a interpretacdo das exigéncias dos 6rgéos licenciadores
feita pelo técnico que analisa o projeto. Esta €, basicamente, a origem da fragilidade dos
processos de licenciamento, que, quando questionados por terceiros junto ao ministério
publico, por exemplo, geram procedimentos de embargo ou cancelamento de licencgas,
causando inseguranca juridica e prejuizo ao ambiente dos negdcios. Para que isso ndo
ocorresse, seria necessdria a reordenacdo da legislacdo especifica, bem como dos
procedimentos necessarios a concessao das licengas pelos 6rgdos concedentes.
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Outro fato que poderia contribuir de maneira objetiva para a melhoria do sistema € a
definicdo das atribuigdes nos processos de licenciamento dos diversos entes federativos. A
sobreposicao dessas atribuicdes faz com que muitas licencas concedidas pelo poder publico
municipal sejam questionadas pelos 6rgaos estaduais e também pelo ministério publico, em
empreendimentos licenciados. Novamente, a falta de clareza nos procedimentos gera
inseguranca juridica.

O terceiro fator que pode ser citado € a auséncia de prazos para analise de processos de
licenciamento, o que também gera inseguranca e custos ao empreendedor, sendo de simples
solucdo, caso haja investimento em planejamento, gestdo e definicdo de prazos na prépria
legislacao.

A excessiva burocracia existente no ato do registro do empreendimento também pode
ser citada como mais um fator que traz inseguranca. O excesso de certiddes de diversas
comarcas ndo garante a seguranca do empreendimento. Nesse cenario a importancia do
conceito da concentracdo das matriculas é fundamental. O principio é que qualquer 6nus que
recair sobre o proprietario, pessoa fisica ou juridica, ou propriedade, esteja registrado em um
Unico documento, desburocratizando e simplificando os procedimentos.

Tal medida contribui em larga escala na reducdo do financiamento, com aumento da
seguranga juridica nas questdes fundiarias, dando maior transparéncia e melhorando a
qualidade da garantia, que € o proprio imovel. Como consequéncia, tem-se a reducéo do valor
do seguro, que, em financiamentos para essa faixa de renda, chega a custar 27% do valor das
prestacoes.

Eliminar burocracias institucionais que retardam os procedimentos nas aprovacoes
pode incentivar os empreendedores, principalmente os internacionais, a investirem no pais. E
também compatibilizar as regras, em especial as ambientais®, nas trés esferas de governo
(Uniao, Estados e Municipios), definindo com clareza e objetividade as legisla¢des as quais as

areas estdo sujeitas.

® A legislagdo ambiental deve sim ter como objetivo central a protegdo ao meio ambiente, porém de forma que possibilite o
desenvolvimento responsavel e sustentavel.
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4.2.3 0O SUBSIDIO HABITACIONAL

Conforme abordado na introducéo desta pesquisa, em oposic¢ao aos clientes bancarios,
os clientes da sociedade séo aqueles que necessitam de intervencdo do Estado para ter acesso
a habitacdo popular, o que se da com subsidio oferecido pelos 6rgaos governamentais.

Em geral, os mercados formais sdo ineficientes no atendimento a populagéo de baixa
renda. Como ressalta Fergunson (2004), 65% da populacdo da América Latina ndo consegue
adquirir a mais barata das habitac6es. A solucdo para essas familias é dividir moradias com
parentes ou alugar residéncias subnormais’.

Para Hoek-Smit (2003), engana-se quem acredita que subsidio é dar ou receber algo
gratuitamente. Trata-se de um incentivo que tem como objetivo persuadir uma classe a fazer
algo que, de outra forma, ndo faria, simplesmente pela diminuicdo do custo de oportunidade.
O importante, antes de se propor uma politica de subsidios, é conhecer profundamente as
causas das dificuldades encontradas. E necessario identificar se existe a necessidade de
subsidios ou se bastam simplesmente adequacdes e regulamentacdes no setor.

Ainda para a mesma autora, as politicas de subsidio devem vir acompanhadas de
outras agdes governamentais, para que haja uma maior facilidade junto, principalmente, as
entidades financiadoras e produtoras de habita¢Ges. Alem disso, o sistema de regulamentacfes
deve ser repensado, para que mais pessoas tenham acesso a habitacdo adequada. Se medidas
complementares, como a aquisicdo de terra, produgdo, consumo, financiamento e
infraestrutura, fossem pensadas e trabalhadas de forma eficiente, eventualmente, poderiam
substituir politicas de subsidio.

Existem diversas formas de subsidios para habitacdo; porém, o importante ndo € o uso
ou ndo desse recurso ou ainda o tipo a ser proposto, e sim 0s objetivos dessas politicas de
intervencdo governamental no mercado habitacional.

No Brasil, assim como em diversos paises emergentes, a capacidade de financiamento
das familias é pequena em relacdo ao preco de uma habitacéo adequada®. Como resultado, os

subsidios se tornam ferramentas fundamentais para possibilitar o acesso a moradias de

" Habitagdio subnormal é definida “como aquela que ndo oferece as condigdes minimas de seguranca, durabilidade, tamanho,
salubridade e ndo permite a seus moradores o atendimento das atividades como membro de grupos primarios” (Abiko, 1995,
p. 12).
% Entende-se por habitagdo adequada aquela unidade habitacional servida por infraestrutura, ou seja, abastecimento de agua,
coleta de esgoto, rede elétrica, coleta de lixo, conforme conceituado no capitulo 1 desta pesquisa.
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qualidade. Sem eles, a populacdo tende a buscar o setor informal ou financiamentos parciais,
que ndo atendem por completo suas reais necessidades.

Para Diamon e Hoek-Smith (2003), os programas de subsidios’ nem sempre sdo
desenhados com objetivos especificos, bastando, muitas vezes, uma alteracdo na
regulamentac&o para torna-los mais adequados.

Importante destacar que nem todos os subsidios habitacionais implicam em credito
subsidiado. O subsidio deve ser anterior ao financiamento, podendo inclusive influenciar o
preco da moradia, de modo que o formato de isencéo fiscal nédo interferira no valor financiado
(RODRIGUES, 2009).

Hulse (2001) divide subsidio habitacional em dois grandes grupos:

1 — Subsidio a oferta e que tem como objetivo reduzir o custo da producédo de unidades
habitacionais;

2 — Subsidio a demanda, com o objetivo reduzir os custos da moradia.

Ambos podem ser concedidos diretamente por meio de gasto publico, ou
indiretamente por meio do sistema tributario.

Para Diamond e Hoek-Smith (2003), os subsidios a demanda podem néo estimular a
producédo de certos tipos de moradias ou de produtos de credito e s6 sdo validos quando
combinados com medidas que reduzam os riscos do investimento para o empreendedor e
consumidor, seja por meio de subsidios & oferta, medidas regulatérias ou mudancas
institucionais.

No Brasil, deve haver muito critério na criacdo de programas de subsidio habitacional,
de modo a nédo se excluir pessoas de baixa renda, uma vez que muitas possuem problemas
para fornecer garantias ou podem ter dificuldades de acesso ao mercado formal de crédito,
podendo, desta forma, afetar negativamente a distribuicdo de renda do pais. Também o
México ainda ndo conseguiu, assim como o Brasil, solucionar o problema da informalidade
no emprego, sendo o grande gargalo encontrado nos dois sistemas.

Para Rodrigues (2009), alternativas como o microcrédito’® devem ser levadas em

consideracdo para a populacédo de baixa renda no Brasil.

S Alguns programas federais citados na se¢do 2.1 desta pesquisa tratam dos subsidios diretos propostos, como,
por exemplo, o PSH e, mais recentemente, o programa federal “Minha Casa, Minha Vida”; os subsidios indiretos
voltados & habitacdo popular sdo tratados no capitulo referente a questéo tributéaria.
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Além dos problemas citados referentes ao subsidio, 0 maior diz respeito aos custos
incertos e ocultos, que imp&em restricdes a eficiéncia dos mercados financeiros, impedindo a

participacao do setor privado.

4.2.4 AFALTA DE PERENIDADE NOS PROGRAMAS HABITACIONAIS E NAS POLITICAS
HABITACIONAIS

Um dos aspectos positivos do modelo mexicano € a perenidade nos programas. A
administracdo do sistema envolve Estado, trabalhadores e iniciativa privada (conforme tratado
no item 3.3), ndo se vincula a politicas de governo** e influéncias politico-partidarias, gerando
estabilidade de longo prazo.

Infelizmente, ndo é possivel identificar esses aspectos no caso brasileiro. Na maioria
das vezes, o0 programa acaba tendo a duracdao do governo que o langou, ndo sendo prioridade
para 0 seguinte, o que acaba prejudicando o foco nas politicas publicas habitacionais. O
programa “Minha Casa, Minha Vida” pode exemplificar esse problema: o governo
disponibilizou um valor finito de recursos, ndo propondo solugdes que se retroalimentam e,
portanto, acabam ndo produzindo efeitos duradouros.

Essa falta de visdo da necessidade de implantacdo de politicas de estado perenes,
devido a vinculacdo da solucdo do déficit habitacional a financiamentos de longo prazo,
também contribui para a extensao do déficit por muito tempo.

Somente a partir de 2000 que o Brasil tem contado com um inicio de énfase para o
setor habitacional por parte do governo, porém, ainda muito aquém das necessidades da

populacéo, especialmente de baixa renda, de responsabilidade do Estado.

10 Consiste em um empréstimo de baixo valor e na construgio “progressiva” da residéncia, ou seja, em etapas. Requer pouco
e em muitos casos nenhum subsidio, utilizado em paises como o Chile, por exemplo.

1 O Banco do Meéxico, equivalente ao Banco Central brasileiro, trabalha de forma
independente, ndo tem vinculo partidario, proporcionando uma continuidade a politica

econdmica e gerando estabilidade no médio e longo prazo.
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4.2.5 ASPRINCIPAIS DIFERENCAS E SEMELHANCAS NOS DOIS SISTEMAS

Ao criar o INFONAVIT, o México se baseou em grande parte no sistema brasileiro,
em especial no FGTS. O objetivo inicial do fundo nédo era o financiamento habitacional e sim
assegurar protecdo aos trabalhadores em caso de desemprego. Contudo, quando da criacdo do
INFONAVIT, os recursos do FGTS ja estavam sendo utilizados para o financiamento
habitacional.

Muitas sdo as semelhancgas nos dois sistemas em termo de conceito de captacdo dos
recursos, embora alguns nimeros sejam diferentes. No Brasil, sdo captados 8% mensalmente
do salério do trabalhador, enquanto no México sdo 5% bimestralmente. A diferenca principal
na sistematica € que, no caso mexicano, o financiamento ocorre Unica e exclusivamente ao
mutuério, que possui conta junto ao fundo, ou seja, dirige-se basicamente para 0 mutuario
final.

Aqui, como citado no item 2.1.2, o FGTS financia varios outros setores da economia,
perdendo o foco no objetivo principal, que é o financiamento habitacional. Por outro lado, nas
comunidades planejadas mexicanas, como ja dito, varios sdao os problemas em relacdo a
infraestrutura e saneamento bésico. As delegagdes brasileiras que foram visitar o pais
encontraram residéncias sem a operagdo de agua e esgoto, 0 que ndo ocorre no Brasil. Para 0s
empreendedores brasileiros, muitos sdo os critérios exigidos pelas concessionarias de agua,
esgoto e energia elétrica para a implantacdo de habitacdes, validos também para as populares,
0 que é bastante louvavel.

Outro aspecto relevante diz respeito a burocracia encontrada nos dois paises. No
México foram feitas alteracdes na legislacdo no intuito de desburocratizar procedimentos. Os
mexicanos conseguem adquirir um financiamento habitacional no proprio stand de vendas das
incorporadoras. A desburocratizagdo ndo ocorre somente na emissdo de créditos como
também na transacdo de hipotecas. J& no Brasil, 0o excesso de burocratizacdo diminui
sensivelmente o ritmo, ndo s6 da emissdo de créditos, iniciando-se ja no momento de
aquisicdo de areas. Sdo procedimentos longos e demasiadamente burocraticos desde as
retificacbes de areas, licenciamentos federais, estaduais e municipais, incorporacdes e
registros imobiliérios até a emissdo do crédito. Nesse quesito acredita-se que o Brasil poderia
adotar as solugfes mexicanas, com a seriedade a que se propde hoje, porém de modo a

agilizar os processos.
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Mas h& semelhancas entre os dois paises. Em ambos pode-se observar uma melhora
significativa em relagdo a eficiéncia quando da recuperacdo de garantias. No caso brasileiro
denomina-se alienacdo fiduciaria, citada anteriormente, e que garante a mitigacao de riscos
em empreendimentos imobiliarios. O Mexico também conquistou essa seguranga junto a sua
legislagéo propiciando atratividade para investidores.

Outra semelhanca diz respeito ao fato de que nenhum dos dois paises conseguiu
solucionar a questdo de atingir a informalidade no emprego. Tanto o INFONAVIT como o
FGTS exigem que mutuario final tenha carteira assinada; porém, a informalidade é grande nos
dois paises, especialmente para populacdo de baixa renda em que se encontra o déficit
habitacional.

Tanto o México quanto o Brasil possuem histéricos econdmicos semelhantes, como
citado anteriormente. Hoje, ambos estdo atingindo sua estabilidade econémica e tentando
reduzir taxas de juros para alcancar indices aceitaveis, no intuito de propiciar, de fato, a
emissdo de créditos em grande escala.

Abaixo, segue tabela contendo aspectos positivos e negativos em cada um dos paises:

TABELA 14 — OS DOIS SISTEMAS E OS PRINCIPAIS ASPECTOS

BRASIL MEXICO
PREOCUPACOES URBANAS DESBUROCRATIZACAO
ASPECTO - -
POLITICAS DE GARANTIA REFORMA PREVIDENCIARIA
POSITIVO -
MERCADO SECUNDARIO
FALTA DE PERENIDADE NAS .
ASPECTO POLITICAS HABITACIONAIS SOLUGOES URBANAS
NEGATIVO INSEGURANCA JURIDICA
QUESTOES TRIBUTARIAS

Fonte: elaborado pela autora.
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5 CONCLUSAO

Identificadas as semelhancas entre o sistema habitacional brasileiro e mexicano, este
trabalho buscou compara-los, concluindo que o México possui diversos aspectos que podem
ser adaptados a realidade brasileira.

Na analise dos resultados obtidos pelo México em sua politica habitacional nos
altimos anos, é notdria sua evolucdo, se comparados aos resultados das politicas brasileiras
para 0 mesmo periodo. O salto foi dado no momento em que se equalizaram fontes de
recursos, sistemas de concessao de crédito e definicdo do produto para a faixa de renda
especifica a que se destinava seu programa habitacional.

O Brasil ja deu o primeiro passo nesse sentido, pois busca a manutencdo da
estabilidade econémica. Porém, muitos sdo os aspectos a serem enfrentados em conjunto com
0 setor produtivo para que o0 pais possa efetivar uma politica habitacional voltada a populacédo
de baixa renda, sustentavel e estruturada o suficiente, dando inicio, assim, ao saneamento do

déficit habitacional. Entre esses aspectos, destacam-se:

1. Politicas de subsidios adequadas & populacdo de baixa renda

Refere-se a aplicacdo de politicas de subsidios, com a devida cautela para que estes
ndo ocultem riscos ao retorno dos recursos. A longo prazo, um sistema eficiente podera ser
sustentavel economicamente. Neste sentido, duas possibilidades devem ser analisadas:
subsidio direto a producdo das unidades via créditos para a constru¢do, com juros baixos;
subsidio indireto, por meio de isencdes fiscais. Para o subsidio a comercializacdo deve-se
analisar a primeira possibilidade, por meio de reducdo de custos de financiamento (o governo
arcaria com o seguro, por exemplo), ou a segunda, por meio de isencdo ou reducdo de
impostos sobre o financiamento habitacional.

Considerando a importancia de investimentos em saneamento e infraestrutura, pode-se
pensar em um melhor direcionamento do FGTS para a habitacdo popular, de modo a nédo se

diversificar a alocagdo, como ocorre na atualidade.

2. Custos cartoriais
A burocracia existente nas questdes fundiarias, em que o processo de registro fica

submetido a um nimero enorme de documentos e certidfes, aumenta 0s custos e o periodo de
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maturacdo de um empreendimento. Uma reforma no sistema e a instituicdo do principio da
concentracdo das matriculas sdo necessarias para mudanca desse cendrio. No caso mexicano,
foram efetuadas reformas nos sistemas cartoriais com regulamentacdo de questdes
possessorias que geram baixa oferta de areas em condi¢fes de receber empreendimentos nos

grandes centros urbanos e, como consequéncia, alto custo das propriedades.

3. Necessidade de outras instituicdes financeiras
A definicdo da CEF como agente operador e fiscalizador dos recursos do FGTS inibe a
competitividade e o surgimento de outras institui¢cdes financeiras especializadas nesse nicho
de mercado. Operando também como agente financeiro, a CEF detém a quase totalidade das
operacgdes de crédito vinculadas a conta do FGTS, parte pelas imposi¢6es da propria CEF,
parte pelo baixo valor do spread embutido nessas operagdes. Para tanto, a CEF ndo deveria
concorrer com juros subsidiados pelo trabalhador, o que impede que um maior nimero de
instituicdes desenvolva solucBes para essa modalidade de crédito.

Criar mecanismos para a entrada de outros agentes financeiros teria efeito, especialmente,
na melhoria dos prazos e procedimentos para concessdo do crédito, considerando que, mesmo
com restricdes quanto a eficiéncia da CEF, esta consegue atender a demanda. Neste sentido,
alteracGes no ambito legal e resolucfes do BACEN seriam desejaveis.

4. Dependéncia do FGTS
Desde a vinculagdo de parte dos recursos do FGTS para financiamento da producao e
aquisicdo de imdveis, o mercado deixou de desenvolver sistemas alternativos de captagdo de
recursos para esses financiamentos, por incapacidade econémica de concorrer com crédito
subsidiado.

E, pois, necessaria a substituicio do funding que a sociedade faz por meio do FGTS
para o financiamento da producéo e aquisicdo de habitacdes. A consolidacdo de mecanismos
legais e tributéarios que viabilizem a substituicdo desses recursos por outros de mercado sera
possivel com a estabilidade da economia em patamares de crescimento razoaveis e com
taxas de juros aceitaveis, dando condicdo de o sistema financeiro como um todo concorrer
com a CEF.

As acbes empreendidas pelo México ndo sdo inovadoras, e nem de impossivel
implementagdo. O que h4, de fato, € uma énfase nas politicas publicas habitacionais, duas

delas com resultados bastante significativos:
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v’ Desburocratizacdo de procedimentos, o que é essencial ao desenvolvimento do
processo, principalmente quando se trata de populagéo de baixa renda ou ainda com
intuito de atender ao mercado informal de trabalho;

v’ Perenidade, continuidade e sustentabilidade dos planos estratégicos de atuacéo,

independente dos governos;

Apesar de identificar varios aspectos positivos na emissdo de crédito mexicana e de
facil aplicacdo a sistematica brasileira observa-se que o Brasil esta atuando em uma linha
mais sélida e embasada, faltando apenas um amadurecimento do mercado de capitais com a
regulamentacdo de procedimentos necessarios a securitizacdo, por exemplo, no intuito de
alavancar o sistema. O México mesmo com 0s crescentes nimeros possui uma sistematica um
tanto quanto primaria deixando a desejar no quesito urbanistico, verificado que as analises
devem caminhar paralelamente.

Sem a pretensdo de esgotar o tema, este trabalho buscou ressaltar algumas agfes
fundamentais para que as concessoes de crédito a populacdo de baixa renda atinjam nimeros
na escala necessaria ao Brasil, tais como: “descolar” as politicas habitacionais das politicas
partidarias, propiciando que as primeiras tenham sustentabilidade propria; desburocratizar
procedimentos e alocar de forma mais especifica os recursos destinados a habitacdo. O Brasil
poderia solucionar, a médio prazo e de forma mais eficaz, os problemas habitacionais
existentes utilizando experiéncias bem sucedidas ja adotadas pelo México, como vimos, um
pais semelhante ao nosso em diversos aspectos.

Muitas sdo as barreiras a serem enfrentadas pelo setor habitacional brasileiro. Porém,
entende-se que o0 cenario esta se adequando a cada dia, para que 0 pais, nos proximos anos,
possa evoluir até ter condi¢gdes de apresentar um mercado de crédito imobiliario sustentavel,
de forma que consiga iniciar a longa jornada no intuito de atender a populacéo de baixa renda,
que hoje representa 96% do déficit habitacional brasileiro.
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