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Resumo: Este artigo analisa a transicao do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV) para o Programa Casa Verde e Amarela
(PCVA) no Brasil, avaliando os impactos dessa mudanca na politica
habitacional, especialmente no que diz respeito ao atendimento
a populacdo de baixa renda e a participacdo institucional.
O estudo adota metodologias qualitativas e quantitativas. A
revisao bibliografica e a pesquisa documental embasaram a
analise qualitativa das diretrizes, dos objetivos e do desenho de
ambos os programas. A analise quantitativa comparou dados de
unidades habitacionais contratadas. Os resultados indicam que
o PCVA adota uma abordagem mais orientada para o mercado,
com énfase na regularizagdo fundiaria e menor dependéncia de
subsidios. Observou-se uma menor participacdo de movimentos
sociais e a centralizacao das operagcdes comprometeu a acao das
instituicoes locais na adaptacdo as demandas regionais.

Palavras-chave: Politica habitacional; Minha Casa Minha Vida;
Casa Verde e Amarela; Inclusdo social; Regularizagado fundiaria
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EN Social housing in transition: a comparative study between PMCMV and PCVA in
the Brazilian urban context

Abstract: This article analyzes the transition from “Minha Casa Minha Vida” Program (MCMVP) to “Casa Verde e Amarela” Program
(CVAP) in Brazil, evaluating the impacts of this change on housing policy, especially regarding the low-income population service
and the institutional participation. The study adopts qualitative and quantitative methodologies. The bibliographic review and
documentary research supported the qualitative analysis of the guidelines, objectives and design of both programs. The quantitative
analysis compared data from contracted housing units. The results indicate that CVAP adopts a more market-oriented approach,
putting emphasis on land regularization and less dependence on subsidies. Less participation of social movements was observed,
and the centralization of operations compromised the action of local institutions on adapting to regional demands.

Key-words: Housing policy; “Minha Casa Minha Vida”; “Casa Verde e Amarela”; Social inclusion; Land regularization

ES Vivienda social en transicion: un estudio comparativo entre el PMCMV y el PCVA en
el contexto urbano brasileno

Resumen: Este articulo analiza la transicién del Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) al Programa Casa Verde y Amarela
(PCVA) en Brasil, evaluando los impactos de este cambio en la politica de vivienda, especialmente en lo que dice respeto a la atencién
a la poblacién de bajos ingresos y a la participacion institucional. El estudio adopta metodologias cualitativas y cuantitativas. La
revision bibliogrdfica y la investigacion documental sustentaron el andlisis cualitativo de las directrices, objetivos y disefio de ambos
programas. El andlisis cuantitativo comparé datos de unidades habitacionales contratadas. Los resultados indican que el PCVA
adopta un enfoque mds orientado al mercado, con énfasis en la regularizacion de tierras y menor dependencia de subsidios. Se
observé una menor participacion de los movimientos sociales, y que la centralizacion de las operaciones comprometié la accion de
las instituciones locales para adaptarse a las demandas regionales

Palabras-clave: Politica de vivienda; Minha Casa Minha Vida; Casa Verde y Amarilla; Inclusion social; Regularizacion de tierras

FR Logement social en transition : une étude comparative entre le PMCMV et le PCVA
dans le contexte urbain brésilien

Résumé: Dans cet article, nous analysons la transition du programme de logement social brésilien Minha Casa Minha Vida (PMCMV)
au programme Casa Verde e Amarela (PCVA), tout en évaluant les impacts de ce changement sur la politique du logement, notamment
en ce qui concerne le service a la population a bas revenus et la participation de ['agent public. Pour cette étude, nous avons adopté
des approches méthodologiques qualitatives et quantitatives. L’étude bibliographique et la recherche documentaire ont soutenu
l'analyse qualitative des lignes directrices, des objectifs et de la conception des deux programmes, tandis que ['analyse quantitative
a comparé les données des logements prévus. Les résultats indiquent que le PCVA adopte une approche plutét orientée vers le
marché, avec un accent sur la régularisation fonciére et une moindre dépendance aux subventions. Nous avons aussi observé la
moindre participation des mouvements sociaux et le fait que la centralisation administrative a affaibli I'action des institutions locales
concernant leur adaptation aux spécificités régionales.

Mots-clés: Politique du logement ; Minha Casa Minha Vida ; Casa Verde e Amarela ; Inclusion sociale; Régularisation fonciére.
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Introducao

0 acesso a moradia é uma questdo central nas politicas sociais
e urbanas no Brasil, onde o déficit habitacional afeta milhSes
de familias, especialmente aquelas de baixa renda (Azevedo,
1988; Cardoso; Aragao, 2013; Medeiros, 2010). Ao longo das
ultimas décadas, sucessivas administracdes publicas buscaram
enfrentar esse problema por meio de programas habitacionais
nacionais. Entre esses programas, o Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) e o Casa Verde e Amarela (PCVA) se destacam como
as duas iniciativas mais recentes e abrangentes, cada uma com
abordagens distintas para a provisao de moradia social.

A transicao do PMCMV (2009 - 2020) para o PCVA (2020 -
2022) em 2020 trouxe mudancas estruturais e operacionais
que impactaram nao apenas as instituicoes e os agentes
envolvidos, mas também o acesso e a qualidade das habita¢Ges
disponibilizadas para a populagao de baixa renda. Enquanto
o PMCMV focava em subsidios amplos e em uma gestao
descentralizada com vistas a producdo de novas moradias, o
PCVA preconizou uma estrutura financeira mais dependente do
setor privado e um foco maior na regularizacdo fundiaria e na
melhoria de unidades existentes. Essa mudanca de diretrizes
levantou questdes sobre a continuidade e a efetividade
das politicas de habitacdo social no Brasil, especialmente
considerando os desafios de inclusdo social e a dinamica do
mercado imobiliario (Couto, 2022).

Este artigo propSe uma analise comparativa entre os dois
programas, destacando as mudancas nas diretrizes de aten-
dimento e a resposta das instituicdes e dos atores envolvidos
no processo de implementac¢do. Ao examinar essa transicao, o
estudo visa esclarecer como as novas abordagens impactam a
politica habitacional no contexto urbano brasileiro, oferecendo
uma visdo critica sobre o papel do Estado e do setor privado na
busca por solug¢des habitacionais sustentaveis e inclusivas.

Este estudo adota metodologias qualitativas e quantitativas
para fornecer uma analise sobre a transicdo dessas politicas
habitacionais no Brasil. Inicialmente, foi realizada uma revisao
bibliografica sobre a politica habitacional no Brasil, com foco
nas diretrizes, estrutura e desenho dos programas PMCMV (2009-
2020) e PCVA (2020 - 2022). Arevisao incluiu obras de referéncia e
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estudos de caso de autores relevantes na area de habitacdo social
e politicas publicas, proporcionando um embasamento tedrico
para a analise comparativa dos programas. Adicionalmente,
foram coletados documentos oficiais, legislacdes e relatérios de
avaliagdo de ambos os programas, como o Relatério Executivo do
Sistema de Habitag¢do (SISHAB), e dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) e da Fundacdo Jodo Pinheiro
(FJP). Para avaliar as mudancas entre os dois programas, foram
coletados, por meio de bases publicas como a Caixa Econémica
Federal e o Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), dados
referentes ao nimero de unidades habitacionais contratadas e
entregues, a segmentacao por faixas de renda e a regionalizacdo
dos investimentos. As principais limitacoes do estudo sao a
dificuldade de acesso a alguns dados financeiros detalhados
de ambos os programas e a variagao na disponibilidade de
informagdes em diferentes regides.

Este artigo estd organizado em cinco secles. A secdo 1
consiste nesta introdugdo. A secdo 2 apresenta a trajetoria das
politicas habitacionais no Brasil, e os desafios enfrentados para
reduzir o déficit habitacional e promover a inclusdo social. A
secao 3 oferece uma comparagao entre os programas Minha Casa
Minha Vida (PMCMV) e Casa Verde e Amarela (PCVA), destacando
as diferencas em suas abordagens de mercado e atendimento
social, bem como os impactos dessas diferencas no acesso a
moradia para a populacao de baixa renda. Em seguida, a secao 4
explora o papel das instituicoes e dos atores na implementacgao
das novas diretrizes do PCVA, examinando as respostas e adap-
tacoes realizadas por essas entidades diante das mudancas nas
politicas habitacionais. A se¢do 5 apresenta as consideragdes
finais, onde se reflete sobre as contribuicdes e limitacdes do
estudo e se propdem dire¢des para pesquisas futuras sobre
politicas habitacionais no Brasil.

A trajetoria e impacto das politicas
habitacionais no Brasil

As politicas habitacionais no Brasil ganharam relevancia no
cenario social ap6s a Revolucdo de 1930, uma estratégia cuja
intencao foi legitimar o Estado. Entretanto, os resultados
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praticos dessas iniciativas preliminares, concentradas nos
Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAPs) e na criagao da
Fundacao Casa Popular (FCP), foram limitados por problemas
operacionais e financeiros, que dificultaram seu sucesso
(Azevedo, 1988). Em 1964, o governo brasileiro instituiu o
Banco Nacional de Habitacao (BNH), que, junto ao Sistema
Financeiro Habitacional (SFH), buscava financiar habitacdes
populares. Esse modelo, entretanto, restringia seu acesso
as classes médias e altas devido as elevadas taxas de juros
e ao direcionamento dos recursos para investimentos mais
lucrativos. No entanto, apesar disso, a extingao do BNH em
1986, apos duas décadas de funcionamento, deixou um
vacuo, enfraquecendo as politicas habitacionais a nivel federal
(Medeiros, 2010).

A redemocratizacao (1986) trouxe a descentralizacao das
politicas habitacionais, marcada por fases de dissolucdo,
caos, apatia e confusdo (Valenga,2001), especialmente com o
enfraquecimento do SFH e o fim do BNH, resultando na sobre-
posicdo de interesses empresariais as necessidades sociais. Nos
anos 1990, a emergéncia de discursos neoliberais gerou novas
mudancas, e o modelo do SFH foi ajustado as conveniéncias
de mercado, mantendo-se o mecanismo de favorecimento aos
setores de renda média e alta (Royer, 2009).

Entre 1986 e 1994, a agenda da habitacao foi palco para o
desempenho de diversos 6rgdos na gestdo da politica habi-
tacional do governo federal, no qual todos traziam uma forte
instabilidade politica e institucional, o que se deu até a criacdo
do Ministério das Cidades, em 2003 (Cardoso; Aragao, 2013).
O Ministério das Cidades, através da Secretaria Nacional de
Habitacao, desenvolveu suportes normativos e institucionais
da politica de habitacdo, propondo a estruturacdo do Sistema
Nacional de Habitacdo e da politica urbana em geral. Varias
acoes foram estabelecidas a fim de viabilizar o crescimento na
area habitacional paralelamente ao crescimento econémico
como: programas, conselhos, medidas fiscais, aprovacao de
projetos de lei, entre outras. Porém, foi em marco de 2009 que
o governo langou, como Medida Proviséria n° 459/2009 (Lei n°
11.977/2009), um novo programa habitacional de abrangéncia
nacional com o objetivo de criar condi¢des de ampliacao do
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mercado habitacional para atendimento das familias com renda
de até 10 salarios minimos, o PMCMV.

Com o lancamento do PMCMYV, o Brasil presenciou um
novo impulso na politica habitacional, especialmente para
as populac¢des de baixa renda. O programa trouxe beneficios
econdmicos e sociais, mas também enfrentou criticas a respeito
de algumas questdes, como a falta de integracdo com a politica
urbana, problemas de localizagao dos empreendimentos e a
baixa qualidade construtiva. Em 2020, as questdes habitacionais
tornaram-se palco para um outro programa, o PCVA, que veio
apresentando uma reestruturacdo das politicas e abrindo novas
discussoes sobre a continuidade e a efetividade das iniciativas
habitacionais. No entanto, apds dois anos de sua execucdo, o
programa abriu espaco novamente para o PMCMV, relancado
em 2023, que tem como desafio ndo repetir os erros anteriores
e avancar na oferta de moradia digna.

Comparacoes entre os dois programas
(PMCMV e PCVA)

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) foi uma iniciativa
governamental que, além de enfrentar o déficit habitacional,
buscou atender interesses politicos e eleitorais ao se conectar
diretamente com a base predominante do eleitorado (Arantes;
Fix 2009). Assim como o Banco Nacional da Habitacao (BNH), o
PMCMV direcionou a questao habitacional em uma perspectiva
que envolvia o circuito imobiliario e o poder politico. Além
da provisao de moradias, com faixas de renda e diretrizes
que garantissem que as familias mais pobres tivessem maior
suporte financeiro através de subsidios significativos, o
programa tinha uma visdo econémica: ao estimular a indUstria
da construcao, criava-se um efeito multiplicador para a
economia (Guerreiro, 2020).

A operacionalizagao do PMCMV foi conduzida por cinco atores
interligados: o Ministério das Cidades, sendo este o representan-
te do poder plblico na escala federal; os governos estaduais e/ou
municipais, assim como outros drgaos representantes do poder
publico na escala local; a Caixa Econdmica Federal (CAIXA), como

Essa medida evidenciou
uma andlise dos dados
que foram solicitados

pelo préprio Ministério do
Desenvolvimento Regional
(MDR) a Fundagdo Jodo
Pinheiro em 2021, com
base nas estimativas

do déficit habitacional
brasileiro de 5,876 milhoes
de moradias entre os

anos de 2016 e 2019.
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Fonte: elaboragdo propria
(2022) com base na Portaria

instituicao financeira com autonomia administrativa; as constru-
toras e incorporadoras, representantes do setor privado; e, por
fim, os beneficiarios. A figura 1 sintetiza essa 6tica operacional
e a competéncia imputada a cada um.

Figura 1 - Atores, Instituicoes e suas competéncias -
PMCMV
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Essas fragilidades, associadas a transformacées politicas e
sociais, contribuiram para uma desaceleragdo progressiva das
acoes do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

Em 2020, o PMCMV foi substituido pelo “Programa Casa Verde
e Amarela” (PCVA), levantando questionamentos sobre a conti-
nuidade e a orientagdo das politicas habitacionais. Para alguns
analistas, a nova proposta representou tanto uma reconfiguracao
do modelo existente quanto uma tentativa de criar uma marca
governamental distinta, evidenciando uma “reformulacao” de
politicas anteriores com a intencdo de associar novamente a
politica habitacional ao crescimento econémico (Observatério
das Metropoles, 2020). Esse contexto remete aos rumos da
politica habitacional, destacando uma analise interessante de
Valenca (2001), que associa o fim do PMCMV a um cenario de
apatia e confusdo semelhante ao vivenciado no final da década
de 1970. Esse paralelo remonta ao desfecho do BNH, que resul-
tou em um periodo de vazio na politica habitacional, marcado
pela auséncia de uma agenda consistente e articulada. Nesse
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Cardoso e Aragdo (2013) destacam limitagdes importantes no
modelo do PMCMV: (i) insuficiente integracdo com politicas
urbanas mais amplas; (ii) auséncia de mecanismos para
abordar as questdes fundiarias; (iii) localizacdo inadequada
dos empreendimentos habitacionais; (iv) excessiva priorizagdao
de interesses privados; (v) concentracao de empreendimentos
em larga escala; (vi) deficiéncias na qualidade arquitetonica
e construtiva; (vii) descontinuidade em relagao ao Sistema
Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS) e perda de
controle social na gestdo; (viii) desigualdades na distribuicao
de recursos, exacerbadas pelo modelo institucional adotado.

aprofundaram a crise habitacional. O encerramento de um pro-
grama consolidado e a abertura ao “novo” abriu caminhos para
uma reflexdo necessaria sobre os passos da politica habitacional.

O PCVA integrou o plano Pro-Brasil. Um pacote de planos
e projetos que prometia a retomada da economia, reunindo
iniciativas habitacionais com o objetivo de ampliar o provimento
de moradias e atender as necessidades habitacionais da
populagao. O programa apresentou-se com o objetivo de
estimular a modernizagao do setor da construgdo e a inovagao
tecnologica, definindo-se como inovador ao propor a inclusao
da regularizacdo fundiaria e de melhorias habitacionais.

A estrutura do PCVA envolveu atores como o Poder
Executivo Federal, o Ministério do Desenvolvimento Regional,
as Instituicoes e Agentes Financeiros, Entidades Privadas
com ou sem fins lucrativos, Estados e Municipios, e, por fim,
construtoras/empresas privadas. Essa nova configuracao
refletiu-se em mudancas significativas principalmente na
operacionalizacao, a comecar pelo mercado. Segundo Guerreiro
(2020), a primeira mudanca se da com relacdo ao aumento do
poder de atuacdo das imobiliarias e do sistema financeiro a
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Fonte: Elaborado pelo Grupo
de Pesquisa Estudio Conceito a
partir da Medida Proviséria N°
966/2020

partir do fortalecimento do Sistema Financeiro Imobiliario (SFl),
asegunda é a descentralizacdo da gestado operacional da politica,
que deixou de ser conduzida exclusivamente pela CAIXA, banco
publico com expertise e corpo técnico experiente na alocagdo de
recursos a programas habitacionais e na conducao da politica
voltada a populagdo de baixa renda. A figura 2 sintetiza a 6tica
operacional das instituicGes e atores do PCVA e a competéncia
designada a cada um.

Figura 2 - Atores, Instituicdes e suas competéncias -
PCVA
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O PMCMYV teve um modelo financeiro fortemente subsidiado
pelo governo federal, o que garantiu ampla participacao de
familias de baixa renda. No entanto, o alto custo de subsidios
exigiu grande investimento pUblico. Por outro lado, o formato
de atuacao do PCVA, pautado no mercado financeiro e nas
necessidades do mercado imobiliario, implica uma politica
que exclui a populagao que nao tem poder de compra. Isso nos
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faz refletir sobre a politica habitacional implementada apés a
redemocratizacdo. Essa orientacdo mercadolégica diminuiu a
carga fiscal sobre o governo, mas limitou o acesso das faixas de
renda mais baixas, que tendiam a depender mais dos subsidios
(Bonates, 2007).

Outra questdo consiste na alteracao da categorizacao de be-
neficiarios realizada pelo Programa Minha Casa Minha Vida. Nela
se estabelecia a divisdo das familias residentes em areas urbanas
por faixas de renda, que foram substituidas por grupos, agrupa-
dos por outros critérios, no Programa Casa Verde e Amarela. O
PMCMYV, para o incentivo a producdo e aquisi¢do de unidades
habitacionais ou requalificacdo de iméveis urbanos e producao
ou reforma de habitacdes rurais, para familias com renda familiar
bruta de até RS 9 mil por més, distribuiu sua atuacdo em quatro
faixas de renda: Faixa 1 - renda familiar bruta de até RS 1.800;
Faixa 1,5 - renda familiar bruta de até RS 2.600; Faixa 2 - renda
familiar bruta de até RS 4.000; e Faixa 3 - renda familiar bruta
de até R$ 9.000.

O PCVA trouxe uma nova categorizacdo, com trés grupos de
renda: o grupo 1, que acomodou as familias com renda mensal
de até R$ 2.400,00, o grupo 2, agrupou as familias que possuiam
renda mensal de R$ 2.400,00 a R$ 4.400,00, e, por fim, no grupo
3 aqueles que obtinham renda mensal de RS 4.400,00 a RS
8.000,00. Essa mudanca afetou diretamente a maior parte da
populacdo que sofre com o déficit habitacional (grupo 1), pois
tornou incerta a concessao do subsidio que era oferecido pelo
PMCMV (faixa 1). De acordo com o quadro 1, é possivel observar
a sistematizacao das faixas, teto, juros, recursos e modalidades
do Programa Minha Casa Minha Vida e do Programa Casa Verde
e Amarela.
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Fonte: Elaborado pelo Grupo
de Pesquisa Esttidio Conceito
a partir da MP n° 966/2020 e
Ministério do Desenvolvimento
Regional (2020).

"0 programa ndo especifica
a fonte de recurso por
grupos, apenas apresenta
um combinado de linhas de
financiamento.

20 programa ndo especifica
a fonte de recurso por
grupos, apenas apresenta
um combinado de linhas de
financiamento.

Quadro 1 - Comparativo entre faixa, teto, juros,
recursos e modalidades: PMCMV e PCVA

. Modalidade de
Programa Faixa Teto Juros | Recurso .
atendimento
Faixa 1 At Isento FAR/OGU | Produgdo Subsidiada
R$1.800,00
Faixa Até RS 5% 20 ano 0GU/
L5 2.600,00 ° FGTS
Minha Casa
Minha Vida AERS % a 70 /
. te 5,5% a 7% oGU - .
Faixa 2 4.000,00 20 ano FGTS Producdo Financiada
. 8,16% a
: AtéRS -
Faixa 3 9.000,00 9,16% ao FGTS
ano
= Producao
subsidiada;
= Regularizacao
4,25% para f%mdiéri;'
Grubo 1 Até RS 4N5e0/NE;a ' = Melhoria
P 2.400,00 » Jopar habitacional e
as demais N
regides regularizagdo
fundiéria;
= Producdo
financiada
Casa Verde 5.25%a
e Amarela 7% para
Gruno | R$2:400,003 NSQST/E; € "
rupo R$ 4.400,00 708 Producio financiada;
7% para a
as demais Regularizaggo
eeloes fundiéria (até RS
R$ 4.400,00 a : 5.000,00)
RS 8.000,00
Grupo 3 3 ’ 8,16%

E interessante observar que no PCVA, diferentemente do que
ocorria com o PMCMYV, o financiamento voltado para o grupo
de interesse social, denominado de Grupo 1, passou a prever/
aplicar juros, promovendo a inclusao de um financiamento
com retorno de mercado?. E possivel detectar, conforme
apresentado na tabela 1, que nesse periodo o déficit
habitacional brasileiro apresentou um aumento estimulado
especialmente pelo “Onus excessivo do aluguel urbano” e
“habitacdo precaria”. Além disso, quando observamos o
“déficit Habitacional,” é possivel destacar que houve um
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crescimento consideravel, no decorrer dos anos, do percentual
daqueles que recebiam até um salario minimo. As faixas de
renda que apresentaram os percentuais mais expressivos,
sao justamente aquelas que compdem o maior percentual na
antiga categoria faixa 1 do programa MCMV, portanto, as que
tém maior necessidade de subsidios para acessar a moradia.
Os dados apontam claramente para uma desaceleragao do
PMCMV, que, como evidenciam os aumentos dos indices
habitacdo precaria, coabitagdo, 6nus excessivo de aluguel
urbano, foi se tornando cada vez menos efetivo” seja mais
simples, direta e adequada.

Tabela 1 - Participacao percentual (%) por faixas
de renda domiciliar, nos componentes e no déficit
habitacional total - Brasil - 2016-2019

Ano
I Rendaem
Especificacao SM
2016 2017 2018 2019
Até 1 62,6% 66,1% | 69,0% | 72,3%
Habitagio Delaté2 22,1% 192% | 192% | 17,2%
Precaria De2 até 3 7,8% 74% | 62% | 51%
Mais de 3 7,4% 7,3% 5,7% 5,4%
Até 1 11,0% 11,4% 12,4% 13,2%
Delaté?2 20,5% 223% | 22,4% | 22,4%
Coabitacdo
De2 até3 23,2% 20,3% | 21,4% | 18,7%
Mais de 3 45,3% 46,0% 43,8% 45,7%
~ . Até 1 35,9% 36,3% 37,2% 39,2%
Onus excessivo
de aluguel Delaté2 45,3% 46,9% 45,7% 45,2%
Urbano ,
De2 até 3 18,8% 16,7% | 17,1% | 15,6%
Até 1 35,2% 37,4% 39,0% 41,5%
Déficit Delaté2 33,2% 33,7% 33,7% 32,9%
Habitacional ,
De2até3 17,5% 15,3% 15,5% | 13,7%
Mais de 3 14,1% 13,6% | 11,8% | 11,9%

A ideia de um programa dedicado a combater o déficit
habitacional e ao mesmo tempo alavancar a economia do
pais implicou caminhos complexos de conflitos e interesses,

Fonte: Dados bdsicos:
INSTITUTO BRASILEIRO
DE GEOGRAFIAE
ESTATISTICA, 2016-2019;
BRASIL, 2018/2020.

Data de extragdo:
15/12/2018 e 14/11/2020.
Elaboragdo: Fundagdo
Jodo Pinheiro (2016).
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e quem sofreu os efeitos dessas disputas foram justamente
a parcela central que legitima o programa, a classe de baixa
renda. A habita¢do é o item mais caro da cesta de necessidades
basicas do trabalhador, e ndo sera apenas juros mais baixos
contribuem na obtencdo das moradias para as familias mais
pobres. Este, na verdade, compromete parte dos salarios dos
trabalhadores e exclui aqueles de renda zero. Assim, para a
populacdao de menor rendimento, a moradia necessita nao
apenas ser financiada, mas sobretudo ser subsidiada pelo
Poder Plblico.

O PMCMV apresentava critérios de sele¢do baseados em
aspectos sociais e de vulnerabilidade, elegendo muitos dos
indicadores adotados pelo IBGE e pela metodologia da FJP (uti-
lizada desde 1995), considerada referéncia entre os estudiosos
do campo habitacional e adotada oficialmente pelo Governo
Federal. A adogdo desses critérios sociais se deu para a selecao
das familias que compuseram o faixa 1, que concentra a maior
parte do déficit habitacional no pais.

Foram levados em consideracao os seguintes fatores: renda,
situacdo de moradia, quantidade de pessoas na familia, situacdo
em que a mulher estivesse na condicdo de responsavel familiar,
afamilia que tivesse o beneficio do Bolsa Familia ou do Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), familias que tivessem pessoa
com deficiéncia, presenca dependente de até 6 anos ou de 6
a 12 anos, presenca de idoso na familia, dentre outros criados
por cada regiao do Brasil para atender seus problemas locais
(Brasil, 2020).

No PCVA, embora os critérios ainda incluissem uma
segmentacdo por faixa de renda, o programa introduziu
variagdes nas taxas de juros com base na localizagao
geografica, priorizando as regides Norte e Nordeste com juros
mais baixos. Essa mudanca tentou promover maior equidade
regional, embora nao necessariamente focalizasse questoes de
vulnerabilidade social (Brasil, 2022).

Um outro ponto que se faz importante destacar refere-se
as condicionalidades de acesso ao financiamento pelos que
desejavam participar do programa: ndo possuir outros imoveis
no territdrio nacional; estar no CadUnico do Governo Federal; ser
maior de 18 anos ou emancipado. Diferentemente do PMCMV,
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que possuia um Manual de orientacdo para tal processo, no
PCVA, nem na medida proviséria, nem na lei que instituiu o
Programa, especificou como se daria a selecao dos interessados
que compdem o grupo de menor rendimento para o recebimento
das unidades habitacionais. Apontou-se apenas que, para as
contratacGes de crédito, a aquisicdo seria nos moldes implemen-
tados pelos agentes financeiros, e que os cidadaos interessados
deveriam recorrer diretamente as construtoras credenciadas e
aos bancos operadores.

A auséncia de definicao clara sobre o funcionamento das
fases da politica refletiu, inevitavelmente, uma deficiéncia
na preparagao e na estruturagao do programa, evidenciando
fragilidades. Além disso, a inexisténcia de orientacbes formais
e normativas para a sele¢ao do programa abriu espaco para
arbitrariedades no processo, permitindo que os agentes
envolvidos atuassem de maneira discricionaria.

Esses agentes, frequentemente, desempenham um
papel crucial no acesso da populagao a direitos e beneficios
governamentais, pois sao eles que, por meio de sua interagao
constante com o publico, viabilizam o contato com a
administracdo publica (Lotta, 2012). De acordo com Arretche
(2001), a discricionariedade da qual esses agentes dispdem pode
surgir tanto como um aspecto inerente as fun¢Ges exercidas por
estes quanto como uma resposta a multiplicidade de regras que
os pressionam a tomar decisdes. Além disso, pode ser resultado
de normas incompletas ou ambiguas, bem como das escolhas
individuais que impactam diretamente a atuacao discricionaria.
Nesse contexto, a auséncia de regras claras representou um
risco, e o PCVA demonstrou falhas significativas nesse aspecto.

O PMCMV, impulsionado por metas claras de produ¢ao em
massa de unidades habitacionais, especialmente nas fases
iniciais, gerou um aumento expressivo na constru¢ao de
moradias para a populacao de baixa renda. Mas, devido ao
grande volume de habitacdes e divisdo de multiplas faixas de
renda, enfrentou desafios de burocracia e atraso nas entregas.
Além disso, contribuiu para uma expansdo urbana que, em
muitos casos, resultou em conjuntos habitacionais periféricos e
com pouca infraestrutura, sendo essa umas das grandes criticas
ao programa (Cardoso et al., 2022).
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Contrastando com a intensidade de produ¢ao do PMCMV, o
PCVA ao optar por uma redu¢ao no volume de novas construcoes,
apresentou uma desaceleracao na producgao de novas unidades,
tendo apostado em uma énfase maior na regularizagao fundiaria
e na melhoria de moradias ja existentes. Essa mudanca repre-
sentou uma reorienta¢ao que limitou o impacto quantitativo em
termos de novas habitacdes, mas ampliou o foco na qualidade
e seguranca habitacional para areas ja ocupadas.

O PCVA apresentou-se como uma proposta de regularizagao
e melhorias dentro de areas urbanas ja estabelecidas,
prometendo uma maior integragcdo com politicas de urbanizagao
e infraestrutura, embora seus resultados praticos tenham sido
limitados (Balbim, 2022). O objetivo era garantir que as moradias
estivessem mais proximas dos servicos urbanos e areas de
interesse publico, e assim promover uma maior integracdo
socioespacial.

As acGes necessarias a regularizagado fundiaria muitas vezes
acompanharam ag¢des programaticas de provisao habitacional.
O PMCMV, por exemplo, trouxe um capitulo referente a
regularizacdo fundiaria, uma consequéncia de inimeros debates
durante as atividades do Ministério das Cidades (MCidade) e do
Conselho Nacional das Cidades (ConCidades). Apds anos de
lutas e reivindicagGes para que se instituisse, no marco legal
brasileiro, uma politica sélida de regulariza¢do fundiaria, por
meio da alteracao da Lei n°® 6.766/1979 ou via proposicao de
novos estatutos legais, ela foi trazida para dentro do corpo
da Lei n°® 11.977/2009, que instituiu o PMCMV. A regularizagao
fundiaria passou entdo a ser parte constitutiva de uma politica
habitacional (Balbim, 2022). Segundo D’ottaviano e Silva
(2010), o PMCMV avancgou no sentido de delimitar os tipos de
assentamento que deveriam ser regularizados e quais seriam os
instrumentos adequados a promocao da regularizagao.

O PMCMV ndo produziu resultados significativos quanto a
regularizagdo dos espacos e entrega de titulos, principalmente
pelo fato de o programa de regularizagao estar atrelado a
politicas de urbanizacdo. E, havendo impasses dentro de
politicas condicionantes as outras, impossibilitou o bom
funcionamento do que se prop0s. Por sua vez, o PCVA expandiu
seu escopo para incluir a regularizacado fundiaria e melhorias
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habitacionais, atendendo as familias que ja possuiam moradia,
mas enfrentavam inseguranca juridica. A légica posta pelo
PCVA se instituiu por meio da Instru¢cao Normativa n° 2, de 21
de janeiro de 2020, que traz os procedimentos e disposicoes
que regulamentam o Programa de Regularizagdo Fundiaria
e Melhoria Habitacional, e da Resolu¢dao CCFDS n° 225, de
17 de dezembro de 2020, do Conselho Curador do Fundo de
Desenvolvimento Social (CCFDS).

As instituicoes, atores envolvidos e suas
respostas as novas diretrizes

A Caixa Econdmica Federal (CFE) tornou-se protagonista
do cenario habitacional brasileiro apds a extincdo do BNH,
quando as atribuicdes de gestao do SFH e do FGTS foram
deslocadas para ela ao mesmo tempo em que se transferia
a normatizacao e fiscalizagdo do SBPE para o Banco Central
(Medeiros, 2010). Com a criagdo do Ministério das Cidades,
a atuacao da CEF foi repensada, entretanto, ela foi mantida
como operadora de programas habitacionais e de urbanizacao.
E certo que, apds alguns anos, o papel da Caixa na politica
habitacional, principalmente nos programas de moradia
de grande porte, ainda reflete uma atuagao como agente
operador, uma vez que ela monitora e acompanha contratos
e a destinagao de recursos para os agentes financeiros. Como
bem acentua Balbim (2022), a Caixa atualmente comporta-se
como um intermediador entre o MDR e a execucao financeira,
e entre essa Ultima e a prestacdo de servicos. Além disso, no
ambito do PMCMYV, a Caixa também se tornou responsavel por
gerir beneficiarios e familias contempladas.

O PMCMV deu uma nova visibilidade ao banco,
transformando-o em um agente importante a nivel local,
responsavel por dinamizar o programa e promover o elo entre os
agentes envolvidos, quais sejam, o governo federal, as empresas,
0s municipios e beneficiarios (Carvalho, 2015). Essa logica foi
incorporada pelo Casa Verde e Amarela, auxiliando de certa forma
sua implementacdo no cenario habitacional. Com a criacdo do
PCVA sob a responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento
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Regional (MDR), diversas instituicdes precisaram adaptar suas
operagoes para seguir as novas diretrizes. A Caixa Econémica
Federal, que atuava historicamente como agente operador e
principal gestora dos recursos do PMCMV, passou a ter um papel
mais centralizado e menos autonomo, transferindo-se parte de
sua operagao para centros regionais. Essa alteracao limitou
a capacidade da instituicdo de adaptar-se as especificidades
locais, dificultando aimplementacao de solu¢des personalizadas
para os problemas que surgiam (Couto, 2022).

E fato que a transic3o do PMCMV para o PCVA exigiu mudancas
locais. Atores municipais e estaduais tiveram que se adaptar,
muitas vezes, sem o devido suporte ou alinhamento com o
governo federal, a exemplo do que ocorreu com a Secretaria
de Habitacdo do municipio de Natal (SEHARPE). Segundo a
secretaria, 0s novos requisitos financeiros tornaram o programa
(PCVA) oneroso para municipios menores, que possuiam menos
arrecadacgdo para investir em contrapartidas. Isso demonstrou as
dificuldades enfrentadas por governos locais, especialmente em
regides com recursos limitados, para implementar as diretrizes
do programa. Outro aspecto relevante é aforma como o processo
de construcao e entrega das casas passou a ser operacionalizado.
Anteriormente, com o suporte técnico presencial, a interagcdo
direta entre os agentes tornava o processo mais agil, ja que as
particularidades locais eram bem conhecidas. Contudo, com
a reestruturacdo da Caixa apos a implementacdo do PCVA,
houve, do ponto de vista administrativo, uma reducao de custos
relacionados a recursos humanos, infraestrutura e outras areas.
Entretanto, essa mudanca trouxe como consequéncia pratica
uma perda na qualidade da avaliagao dos projetos (Couto, 2022).

As limitacdes no que diz respeito ao atendimento de
demandas especificas também foram sentidas pelos conselhos
habitacionais, como o Conselho Estadual de Habitacao (CEHAB),
que expressou preocupagao com a falta de dialogo federativo,
pois as novas diretrizes foram implementadas sem discussao
com estados e municipios. Essa auséncia de colaboracao
limitou a capacidade desses conselhos de adaptar as politicas
habitacionais as particularidades regionais, resultando em
uma execucdo mais rigida e com menor eficacia para atender
as necessidades habitacionais especificas de cada area.
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Os segmentos populares, organizados em associac¢des de
moradores, sindicatos, movimentos sociais, movimentos de
moradia, organizacGes ndo governamentais, coletivos, foruns
e redes, possuem uma grande contribuicdo historica, seja na
perspectiva da participacao institucional para monitoramento e
aperfeicoamento das politicas piblicas em espacos e processos,
a exemplo dos conselhos e conferéncias, seja no conjunto das
lutas urbanas que ultrapassam a institucionalidade através de
atos publicos, formacao politica, ocupacgao de terras e edificios
ociosos que ndo cumprem sua fungdo social, além dos outros
variados tipos de manifestacdes que surgem constantemente
(Comaru, 2015).

No PMCMV houve aincorporacao, ainda que muito reduzida, do
PMCMV-Entidades com a introducdo de critérios pablicos para a
habilitacdao de entes populares organizados de forma associativa
por uma entidade organizadora (associacdes, cooperativas,
sindicatos e outros) que tivessem interesse (experiéncia e
condigGes técnicas) de produzir habitacdo, aos quais se dariam
concessoes de financiamentos com recursos provenientes
do Orcamento Geral da Uniao (OGU) aportados ao Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS) (Amore, 2015). Isso permitia
maior envolvimento de movimentos sociais e organizagoes
comunitarias. Essa modalidade, ao engajar entidades locais,
possibilitava um desenvolvimento habitacional mais alinhado
com as necessidades especificas das comunidades. No PCVA,
essa modalidade foi descontinuada, e o processo tornou-se mais
centralizado e padronizado, reduzindo-se o papel direto das
organizacdes locais e movimentos sociais no desenvolvimento
habitacional.

Esse ajuste reduziu o protagonismo das organiza¢des popula-
res e afetou diretamente o atendimento das necessidades locais
e sociais especificas. O PCVA optou por um desenho construido
sem que houvesse o minimo dialogo com a sociedade civil, a
qual teve sua participagao excluida da politica urbana, processo
que se iniciou com a sua extin¢ao, por decreto, do Conselho
Nacional das Cidades, no inicio de 2019. Com a Medida Provi-
sbria n® 966/20, que deu inicio as diretrizes do PCVA, perdeu-se
a logica coletiva da execucdo do FDS que foi transformada em
uma légica individual e mercantilista.
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Consideracgoes finais

A analise da transicdo entre o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) e o Programa Casa Verde e Amarela (PCVA) revela que
ela se deu com mudancas profundas na politica habitacional
brasileira e nos mecanismos de acesso a moradia para a
populacao de baixa renda. Enquanto o PMCMV se caracterizou
por um modelo de subsidios amplos e uma participacao,
ainda que reduzida, de entidades comunitarias e movimentos
sociais, o PCVA trouxe uma nova abordagem, mais orientada
para o mercado e com foco na regularizacdo fundiaria,
melhorias habitacionais em detrimento da construcao de
novas unidades, e auséncia de participacdo social.

Essas mudancas refletiram uma adaptacdo das politicas
habitacionais as demandas financeiras e estruturais, que
buscavam viabilidade economica e a redu¢do da dependéncia
de recursos publicos. No entanto, a menor presenca de subsidios
e adiminuicao do protagonismo de movimentos sociais e atores
locais comprometeram a efetividade das politicas de habitacdo
social, especialmente para os grupos mais vulneraveis, que
historicamente dependem de apoio estatal para obter moradias
adequadas.

A resposta das instituicdes e dos atores locais as novas
diretrizes demonstrou desafios significativos implicados na
adaptacao ao modelo do PCVA, especialmente nas regioes com
menos recursos. A centralizacao de processos e a reducao do
envolvimento das organiza¢Ges comunitarias também gerou
preocupacdes quanto a capacidade do programa de atender as
necessidades especificas de cada localidade, considerando-se
a diversidade regional brasileira.

Conclui-se, portanto, que a transicao do PMCMV para o
PCVA trouxe avancos significativos em termos de eficiéncia
operacional e viabilidade economica. Contudo, essa mudanca
também suscita importantes questionamentos acerca da
inclusdo social e da continuidade das politicas voltadas para
a habitacdo de interesse social, apontando para a necessidade
de um equilibrio entre eficiéncia técnica e compromisso com a
equidade habitacional.
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