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RESUMO

Dada a natureza e objetivos do Programa Minha Casa Minha Vida é iniciada uma tentativa de identificagdo de potenciais de
aperfeicoamento a partir das inovagGes de crédito abordadas pela literatura de microfinangas. Por meio de estudo de caso
da modalidade Entidades, demonstra-se que grande parte dos mecanismos apontados pela literatura de microfinangas e que
estdo previstos na legislagdo do Programa encontram ébices para sua execugdo. As técnicas de pesquisa utilizadas envolve-
ram a coleta de dados e analise de resultados do Programa, cotejados a partir de entrevistas a diversos atores governamen-
tais e da sociedade civil envolvidos na instituicdo do Programa. Esta analise empirica fundamenta a apresentagdao de uma
agenda de pesquisa entre microfinangas e politicas de habitagdo.
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MINHA CASA MINHA VIDA PROGRAM AND MICROCREDIT TECHNOLOGIES:
CONTRIBUTIONS TO A RESEARCH AGENDA

ABSTRACT

The improvement and financial sustainability of the Minha Casa Minha Vida program are challenging issues. In this fashion,
we analyze the potential sinergy between housing public policies and Minha Casa Minha Vida in particular and microfinance
credit innovations. The analysis focused Entidades-modality inside PMCMV and was based on document’s research, primary
data collection and interviews with bureaucrats and beneficiaries. aiming at examining the potential proximity to microcre-
dit. The results pointed to obstacles that have to be circumvent in order to materialize synergies. In addition, there is room
for a new research agend involving microfinance and housing public policies.
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O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), criado em 2009, visa a gerar me-
canismos de incentivo a producdo e a aquisicdo de novas unidades habitacionais pelas
familias com renda de até dez salarios minimos. O desafio inicial era coordenar diversos
programas habitacionais que estavam dispersos em diferentes pastas do Executivo fede-
ral, buscando aborda-los de modo mais amplo, enfatizando projetos de interesse social
(RODRIGUES, 2013), além de criar, por meio de incremento de governanca, capacidades
estatais compativeis com o alto grau de prioridade da politica na agenda governamental
(LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 2013).

Questdes relacionadas a sustentabilidade econémico-financeira foram relegadas
a segundo plano em um primeiro momento, entretanto, diante do cenario fiscal que se
desenha para os préximos anos, trata-se de discussao fundamental para continuidade
do Programa. Uma das problematicas de fundo para este artigo relaciona-se a elevada
inadimpléncia (mais de 20%) da chamada faixa 1 do PMCMV, na qual se enquadram as
pessoas que ganham até RS 1.600,00. Os atrasos sdo extremamente elevados, tanto
comparados as operacoes tradicionais de crédito habitacional quanto as outras faixas
do préprio PMCMV. Acreditamos que isto possua relacdo com a tecnologia de crédito
desenhada para o Programa. A hipdtese é que ha pouco didlogo destas tecnologias com
outras sobre crédito e pobreza, como as de experiéncias de microcrédito.

O PMCMV busca financiar iméveis para beneficidrios de baixa renda e, por con-
seguinte, excluidos dos mecanismos tradicionais de crédito oferecidos pelo sistema fi-
nanceiro geral. Trata-se, portanto, de servico financeiro (crédito) a ser oferecido para
a populacao relativamente pobre e excluida, sobre a qual ha escassas informacgdes ou
historico de crédito, além de poucas garantias.

Tal quadro de desafios nos remete diretamente aos encontrados em estudos so-
bre microcrédito (AGHION; MORDUCH, 2010). A partir da premissa de aproximacao po-
tencial dos desafios de financiamento do PMCMV aos de programas de microcrédito,
buscaremos responder as seguintes perguntas: i) Quais as caracteristicas da atual tec-
nologia de crédito empregada no PMCMV?; ii) Que aspectos dela se relacionam aos
apontados pela literatura de microcrédito?. iii) Quais tém sido seus maiores obstacu-
los de efetivacdo? Cumpre mencionar que uma tecnologia de crédito pode ser definida
como um processo integrado envolvendo trés etapas: analise de crédito, monitoramen-
to e cobranca (CAOUTTE; ALTMAN, 2008). O estudo restringiu-se a fase 2 do Programa
Minha Casa Minha Vida, vigente de junho de 2011 a margo de 2016.

O trabalho estrutura-se da seguinte forma: a proxima sec¢do aborda a literatura
disponivel sobre habitacdo e microcrédito, ressaltando os pontos comuns entre ambos,
fundamentalmente os desafios de financiamento das acbes e focalizagdo (atingir os
mais pobres). A secdo seguinte discute a metodologia do estudo. A se¢do na sequéncia
apresenta as caracteristicas do Programa, ressaltando a tecnologia de crédito atualmen-
te empregada. A seguir sao analisados os resultados dos dados coletados e das entrevis-
tas. As consideragoes finais sumarizam a contribuicdo do trabalho e sugerem pontos em
aberto como oportunidades de estudos futuros.
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REVISAO DA LITERATURA

Politica de habitagao: breve histdrico da problematica do financiamento

A preocupacdo com a habitacdo popular surge no contexto da entrada das politi-
cas sociais na agenda governamental nos anos 30, mas a primeira agéncia so foi insti-
tuida em 1946. As principais caracteristicas da politica eram subsidios indiretos, como
a construcdo em terrenos doados por prefeituras, garantia de baixas taxas de juros e
financiamentos de longo prazo, entretanto a politica ndo se sustentou devido a falta de
aportes permanentes, ao controle dos recursos e perda de capital investido. Diante de
um contexto inflaciondrio, o desempenho destas iniciativas foi muito baixo (AZEVEDO,
1988).

Em 1964 é criado o Banco Nacional de Habitacdo — BNH. A justificativa econdmica
era de estimulo a poupanca, ao mercado de trabalho e ao desenvolvimento da industria
de material de construcdo. Para garantir as fontes de financiamento, o BNH tinha como
base o Sistema Financeiro Habitacional — SFH — que captava recursos de poupanc¢a com-
pulséria, pelo Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS — e voluntaria, por meio
do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo — SBPE. Os depdsitos do FGTS eram
constituidos por 8% dos salarios dos trabalhadores formais. Ja o SBPE destinava-se ao
financiamento das classes média e alta (AZEVEDO, 1988; BONDUKI, 2009; LOUREIRO;
MACARIO; GUERRA, 2013).

O BNH obteve relativo sucesso quanto ao niumero de moradias impulsionadas,
mas seus resultados sociais foram pifios. Favoreceu, sobretudo, as classes de maior
poder aquisitivo, obtendo grande fracasso em proporcionar acesso a popula¢do mais
pobre (AZEVEDO, 1988, 2002; BONDUKI, 2009). Diante de um contexto autoritario, é
importante ressaltar que o processo decisério das politicas de habitacdo foi extrema-
mente centralizado e contou apenas com a participacdo de grupos empresariais (LOU-
REIRO; MACARIO; GUERRA, 2013).

No inicio dos anos 90 a instituicdo dos programas de habitacdo buscou parcerias
com organiza¢des comunitarias locais. Apesar da obrigacdo dos Estados e municipios de
criarem um fundo com tal finalidade, o préprio governo federal ndo instituiu um fundo
federal para a politica habitacional. Assim, os programas dependeram de recursos pro-
visdrios, o que fragilizou o financiamento da politica (AZEVEDQO, 2002). Ressalta-se nes-
se momento, a busca da articulacdo da politica de habitacdo com os entes federativos e
grupos da sociedade civil.

No governo FHC ocorreu a cria¢do do Sistema Financeiro Imobiliario, com objetivo
de financiar programas de habitacdo por meio de recursos de caderneta de poupanca
e do FGTS. O SFI foi inspirado em modelos norte-americanos e sua grande inovacdo ad-
vém da alienagao fiduciaria, com o préprio imoével sendo a garantia da operagdo. Neste
sistema, as taxas de juros e os prazos de financiamento sdo fixados por meio de contra-
to sem a presencga do Estado. O grande problema deste sistema é que, mais uma vez,
houve dificuldade de inclusdo das pessoas de baixa renda, e foi direcionado majoritaria-
mente para as classes média e alta (BONDUKI, 2009).
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Foi ainda no governo FHC que ocorreu a promulgacdo da Lei n°10.257/2001, que
estabelece o Estatuto da Cidade, marco legal orientador para as politicas habitacionais
elaboradas posteriormente. No inicio do governo Lula foi instituido o Ministério das Ci-
dades e buscou-se colocar em pratica estratégias de integracdo da politica habitacional
com outras de desenvolvimento urbano. Foram criados diversos 6rgaos colegiados e
instancias de participacdo, que subsidiaram a elaboracdo do Plano Nacional de Habita-
¢do (PlanHab).

Em termos de fontes de financiamento, houve ampliacdo de recursos por meio
da combinacdo do FGTS e de formas de subsidio. Em seguida, no ano de 2005, o Conse-
Iho Monetario Nacional obriga os bancos a investirem em financiamento habitacional a
partir de uma percentagem de seus recursos em poupanca, Resolugdo n°460/2005, que
também trouxe consequéncias para a ampliacdo de recursos do Fundo para subsidios
habitacionais, ampliando o alcance aos mais pobres (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA,
2013).

Devido ao entdo contexto de crise financeira (subprime), em 2008, e com objetivo
econOmico de politica anticiclica foi criado o PMCMV. Neste carater hibrido, de politica
anticiclica e habitacional residem, para alguns pesquisadores, as maiores virtudes e as
maiores ambiguidades do Programa. Para Krause, Balbin e Neto (2013), o Programa res-
ponderia mais aos interesses do mercado do que aos principios e estratégias definidos
para a politica de habitacdo, expressa pelo PlanHab. Esta tensdao sempre esteve presen-
te no interior do governo, mais especificamente no interior do préprio Ministério das
Cidades (MCidades) e ao longo do tempo (SILVA, 2014).

O PMCMV, logo apds a sua criacdo foi incorporado ao Programa de Aceleracdo do
Crescimento e “se de um lado implicou a subordinacdo dos objetivos sociais da popu-
lacdo de baixa renda, por outro, trouxe vantagens significativas ao tornda-la prioridade
na agenda governamental” (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 2013), trazendo sucessivos
incrementos orcamentdrios. Apesar de a politica ter sido desenhada fortemente pelos
altos dirigentes do governo federal e pelos empresdarios da construcao civil, algumas
demandas sugeridas no momento anterior da formacdo da politica habitacional foram
contempladas, como a inclusdo da populagdo de renda de até trés saldrios minimos, que
compdem 80% do déficit habitacional no Brasil (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2013).

O Microcrédito

O que atualmente denomina-se microfinancas surge como uma forma de quebrar
o circulo vicioso da pobreza a partir de solucdes e praticas inovadoras que superem os
obstdculos dos problemas informacionais e reduzam os custos de transac¢do. Segundo
Gonzalez, Piza e Garcia (2009), é possivel afirmar que as diversas experiéncias de micro-
finangas no mundo tendem a combinar um conjunto de inovac¢des que ganharam gran-
de repercussdao com o Grameen em Bangladesh e seu programa de microcrédito. Com
base em Morduch (1999), as inovagdes principais do microcrédito sdo: 1) empréstimos
em grupo, 2) uso agente de crédito, 3) empréstimos progressivos, 4) frequéncia de pa-
gamentos e 5) foco nas mulheres. Os itens 1, 2 e 5 sdo os mais relevantes aos propdsitos
deste estudo, como serd mais bem explorado.
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Os empréstimos em grupo podem ser definidos como arranjos feitos por individuos
qgue ndo dispdem de garantias tradicionalmente demandadas pelo sistema bancario. Es-
sas pessoas formam espontaneamente um grupo cujo objetivo é a obtencdo de emprés-
timos. Cada membro do grupo recebe determinado valor e, simultaneamente, garante os
empréstimos dos demais. Assim sendo, em caso de inadimpléncia de um dos membros,
os demais devem pagar a parcela correspondente, sob pena de ndo receber mais créditos.

Assumindo que cada tomador de crédito de um grupo detenha melhores infor-
macdes sobre os demais tomadores do que o banco ou instituicdo de microcrédito, os
efeitos para inadimpléncia esperada serdao benéficos pelo fato de haver sele¢do (screee-
ning) e monitoramento por parte dos pares (VARIAN, 1990).

Em termos empiricos, Moh’d Al-Azzam, Carter e Sudipta (2012) sugerem que o
monitoramento e a pressao dos pares, além dos lacos sociais existentes entre os mem-
bros dos grupos, tém efeito positivo sobre o pagamento, ou seja, reduzem a inadim-
pléncia. Por tal raciocinio muitos estudos sobre os efeitos dos empréstimos em gru-
po recorrem ao conceito de capital social, como uma linha de andlise importante. Por
exemplo, em Feigenberg et al. (2011), o capital social define-se a partir das interacGes
entre os tomadores de empréstimos, com os dados mostrando que quanto maior a in-
teracdo, menor a inadimpléncia.

A segunda inovacgao é a utilizacdo do chamado agente de crédito, que é o profis-
sional responsavel pelo levantamento de dados sobre tomadores, principalmente novos
empreendedores ou grupos, acompanhamento e auxilio a clientes, emissao e andlise de
relatérios técnicos e recuperacdo de crédito de tomadores inadimplentes. O agente de
crédito é o principal responsavel pela insercdo do microcrédito em uma determinada
comunidade e tem papel importante para que o crédito alcance os mais pobres.

Um agente de crédito altamente produtivo chega a ter, em média, 300 clientes,
0 que permite a instituicdo credora auferir certo ganho de escala. Além disso, com a
maior proximidade entre o agente e seus clientes, recupera-se uma das esséncias das
operagdes de crédito tradicionais, qual seja, a construgdo de relacionamento de longo
prazo entre credor e devedor, com potencial impacto sobre os niveis de inadimpléncia.
Do ponto de vista empirico, Agier (2012) analisa o caso especifico de uma instituicdo
de microcrédito no Brasil e encontra evidéncias acerca dos beneficios associados a pre-
sencga dos agentes, sobretudo ligados ao processo de selecao dos clientes. O agente de
crédito tende a passar boa parte de seu tempo préoximo aos clientes tomadores, muitas
vezes residindo nos arredores ou na propria comunidade da clientela, reforcando os
elos e permitindo maior acompanhamento da prépria carteira e auxiliando as familias
com o planejamento financeiro.

Por fim, uma das caracteristicas do microcrédito é o foco nas mulheres. O primei-
ro argumento que justifica este direcionamento relaciona-se a combater o viés sexista
do sistema financeiro, em muitos mercados, e ao papel desempenhado pela mulher na
familia e na sociedade, o que contribui fortemente para a redugao da pobreza. O segun-
do argumento refere-se ao conceito de empoderamento (empowerment) das mulheres.
E possivel entendé-lo como o aumento da autonomia e da legitimidade das mulheres,
perante o lar e a sociedade. Acredita-se que as mulheres possuem mais prudéncia na
administragao dos recursos do que os homens.
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METODOLOGIA

E adotada, preponderantemente, uma postura interpretativista, que considera
qgue os fendmenos devem ser entendidos no seu ambiente social, por meio dos signi-
ficados subjetivos e intersubjetivos que os individuos atribuem a eles. Em relagdo ao
método empregado, considerando ser este um primeiro trabalho de uma agenda de
pesquisa, utilizaremos a andlise indutiva por meio de estudo de caso.

As técnicas para coleta de dados foram baseadas em entrevistas, documentos e
dados oficiais sobre o programa. As entrevistas foram gravadas e se basearam em ro-
teiros semiestruturados, desenvolvido a partir do referencial tedrico e da andlise do-
cumental. Especificamente, houve analise prévia de portarias e instru¢des normativas
ministeriais referentes ao Programa, bem como de seus planos e relatdrios disponibi-
lizados pelos 6rgaos do governo federal. Ocorreu também prospeccdo de dados sobre
o funcionamento do PMCMV junto a Caixa Econémica Federal (CEF), o principal agente
operacional e financeiro do Programa. Assim, com multiplas fontes de coleta de dados
buscou-se trazer novos dados sobre o funcionamento do Programa, a partir de analises
de sua dimensdao normativa e positiva (dados de execu¢ao do Programa e relatos dos
entrevistados).

Diante dos objetivos do trabalho vé-se, especificamente, no Programa Minha Casa
Minha Vida — Entidades (PMCMV-E) uma oportunidade de estudo de caso e de teste de
hipdteses sobre alguns principios de microcréditos aplicados ao Programa. E, assim, a
modalidade do Programa que mais se aproxima em potencial dos objetivos e tecnolo-
gias empregadas nas experiéncias de microcrédito. O PMCMV-E conta com recursos do
Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), com o Ministério das Cidades sendo o gestor
da aplicacdo dos recursos e o responsdvel pela selecdo das propostas encaminhadas
pelas entidades. A CEF cumpre o papel de agente operador do FDS e agente financeiro.
H4 ainda espaco para a inclusdo de agentes fomentadores/facilitadores, que podem ser
0s governos subnacionais, as companhias de habitacdo popular e érgados similares, além
de outras entidades e associacdes da sociedade civil.

Foram entrevistados dirigentes da Caixa de trés diferentes niveis envolvidos dire-
tamente na efetivacdo do PMCMV e do PMCMV-E, a saber: Diretoria de Habitacdo da
Caixa, Geréncia Nacional de Entidades Urbanas e Geréncia de Clientes e Negdcios. Tam-
bém foram feitas entrevistas estruturadas com liderancas de entidades participantes do
PMCMV-E (movimentos sociais de moradia).

ANALISE DO FUNCIONAMENTO DO PMCMV

Fontes de Recursos e Estratégias de Crédito

O PMCMV divide-se em Plano Nacional de Habitagdo Rural — PNHR — e no Plano
Nacional de Habitacdo Urbana — PNHU. Este ultimo conta com recursos oriundos do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS — Fundo de Arrendamento Residen-
cial — FAR — Fundo de Desenvolvimento Social — FDS — e com Oferta Publica de Recur-
sos — OPR. Estes trés ultimos mecanismos sdo utilizados para financiar as operagdes de
beneficidrios com renda familiar de até RS 1.600,00 (Faixa 1, que envolve as familias de
menor renda do Programa), como é possivel visualizar no Quadro 1.
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O PMCMV-E é uma modalidade dentro da Faixa 1. No Quadro a seguir apresen-
ta-se as diferengas e o numero de unidades habitacionais contratadas até 12/11/2014
(somente pela Caixa, ndo contando a fatia do PMCMV operado por outros agentes fi-
nanceiros, em torno de 10% do total). Em geral, os aportes via Oferta Publica de Recur-
sos sdo para custear os subsidios diretos oferecidos aos beneficidrios.

No caso do PMCMV-E, cabe as entidades intermediar as relacdes com as familias
beneficiarias, reunindo a comunidade e organizando os trabalhos e o planejamento das
atividades, além da indicacdo de responsaveis técnicos pelas obras. Os beneficidrios de-
vem possuir renda familiar de até 3 saldrios minimos e a prestacdo do financiamento é
fixada em 5% da renda familiar bruta, com prestacdes de no minimo 25 reais e maxi-
mo 80 reais. Para as Faixas 2 e 3 as presta¢des podem ser bem maiores. Cabe destacar
gue o PMCMV-E representou a reestruturacao do Programa Crédito Solidario, criado em
2005, mas que s6 comecou a sair do papel em 2007. Embora diferentemente deste, que
exigia a devolucdo total do empréstimo em 20 anos, o PMCMV-E subsidia grande parte
dos projetos. Assim, as familias pagam apenas uma parte dos valores ao longo de 10
anos (DO LAGO, 2011). As garantias ao agente financeiro no PMCMV-E advém da aliena-
¢ao fiduciaria e em caso de impossibilidade de constituicdo de garantia real individuali-
zada ha a aplica¢do da responsabilidade soliddria (como nos empréstimos em grupo das
experiéncias de microcrédito).

Quadro 1 — Modalidades do PMCMYV, fontes de recursos
e numero de unidades contratadas pela Caixa até 12/11/2014

Modalidade do PMCMV Renda das familias U.H. Percentagem | Fundo/fonte
contratadas financiamento
Faixa 1 (PMCMV-Entidades) | Até 1.600 reais 50.811 1,62% FDS e OPR
Faixa 1 (restante) Até 1.600 reais 1.142.317 36,46% FAR e OPR
Faixa 2 Entre 1.600 e 3.100 reais |1.466.850 46,82% FGTS e OPR
Faixa 3 Até 5.000 reais 337.336 10,77% FGTS
Habitagao Rural Até 60.000 reais anuais 135.702 4,33% OPR
TOTAL 3.133.016

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados fornecidos pela Caixa.

A diversidade de fontes de recursos a disposicao do PMCMYV possibilita o aumento
dos subsidios, diminuindo as barreiras de entrada para contratos de financiamento ha-
bitacional, ndo havendo necessidade de que as familias fagam aporte inicial. Além disso,
os fundos e as ofertas publicas de recursos complementam as garantias para as toma-
das de crédito com os agentes financeiros, o que viabiliza a oferta de crédito habita-
cional com baixa taxa de juros. Segundo dados do Ministério do Planejamento (MPOG,
2013), o PMCMV responde por 21,4% do volume total de crédito habitacional no Brasil.
O PMCMV engloba desde ac¢des de subsidios quase totais (podendo chegar a mais de
95% do valor do imdvel na Faixa 1) até a¢des cujo subsidio relaciona-se diretamente a
reducdo na taxa de juros.

Quadro 2 — Beneficios do PMCMV segundo faixa de renda familiar (familias urbanas)

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
Subsidio para Habitagdo de Interesse Social X
Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo
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Subsidio em financiamentos X X
Fundo garantidor X X X
Barateamento do seguro X X X

Fonte: Elaboragdo prépria.

No Programa como um todo os municipios (em geral) fazem o cadastro, selecdo e
indicacdo da documentacdo das familias a Caixa. Esta, por sua vez, ird conferir a pré-a-
nalise da documentacao, referente ao atendimento dos requisitos necessarios, fazendo
sua aprovacao ou rejeicao. A Caixa também é a responsavel pela contratacdo das cons-
trutoras que fardo as obras, bem como por todo o gerenciamento e acompanhamento
dos contratos. Cabe também aos municipios e Estados a apresentacao de contrapar-
tidas como a doacgao de terrenos, a integracao do local a rede de servigos publicos, a
provisdo de equipamentos publicos, a desoneracado tributdria do empreendimento e a
adequacdo deste aos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade. No caso do Progra-
ma Minha Casa Minha Vida-Entidades a pré-selecdo é feita pela entidade, que também
discrimina no projeto como sera feita a aquisicdo do terreno e a execugao das obras.

Além da citada diversidade das fontes de financiamento, ha pelo menos outras
duas caracteristicas centrais para explicar a expansdo do Programa. A primeira é o alto
grau de flexibilidade e diversidade das articulacdes presentes no Programa, seja de mo-
dalidade para modalidade, seja dentro de uma mesma modalidade. Assim, o PMCMV
assume formas de articulacdo que permitem a participa¢do de vérios atores, mas tam-
bém apresenta estruturas para operacionalizar-se mesmo sem adesdo de alguns deles.
Ou seja, se os governos estaduais podem participar dos arranjos, por outro lado sua ndo
adesdo ndo impede que o Programa se materialize.

No PMCMV-E, as construtoras podem ou nao participar (dado que é possivel a
producdo direta pela entidade ou contratacdo de construtoras), assim como os Estados,
gue podem ou ndo oferecer contrapartidas. Confere, pois, grande capacidade de adap-
tacdo a realidade politico-econdmica de cada localidade, dando viabilidade institucional
ao Programa e diminuindo possiveis pontos de veto/obstaculos. E um desenho de pro-
grama que engloba alta capacidade politica em seu arranjo de instituicdo de politicas
publicas (GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014).

A segunda caracteristica é a centralidade do agente operacional e financeiro, a
Caixa. Este agente é o grande articulador e instaurador do Programa, é o Unico ator
que sempre se relacionara diretamente com todos os atores, na Faixa 1, seja qual for o
arranjo. Ademais, trata-se da instituicao financeira lider em financiamento habitacional
no Brasil e que conta com estrutura e expertise para lidar com moradia para a popula-
¢do de menor renda. S3o 72 Superintendéncias Regionais e Geréncias de Habitacdo com
grande capilaridade em todo territério nacional.

O processo de crédito

Por processo de crédito entende-se as tecnologias de crédito utilizadas no Progra-
ma, composta pela analise, monitoramento e cobranca. Para as Faixas 2 e 3 (de 1.600
a 5.000 reais) a selecdo dos beneficiarios é feita diretamente pelo agente operacional,
com critérios e mecanismos similares as operagées tradicionais de financiamento habi-
tacional. E realizada analise Siric — Analise de Risco de Crédito — para verificar a capaci-
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dade de pagamento do beneficidrio. Diferentemente da Faixa 1, é preciso ndo possuir
restricdes crediticias. Segundo dados da Diretoria Habitacional da Caixa, o indice de ina-
dimpléncia nas Faixas 2 e 3 é proximo da média dos financiamentos habitacionais em
geral.

Na Faixa 1 do Programa um ator importante sado as prefeituras. Sdo elas que, em
geral, enviam seus projetos e firmam os convénios com o MCidades e com o agente
operacional. Os governos estaduais também podem participar, na maioria das vezes
como cofinanciadores do projeto, dando o aporte adicional aos valores federais ou via-
bilizando garantias, terrenos ou infraestrutura. Existem, aqui, categorias do Programa
de acordo com o tamanho do municipio e os custos de producdo habitacional na regido.
Atendidos os requisitos nacionais, como renda e ndo participacdo em outro programa
habitacional, bem como as prioridades estabelecidas pelo Programa, relativas a com-
posicao social da familia, as prefeituras e governos estaduais podem ter regras préprias
para atencdo e distribuicdo das unidades.

Especificamente no PMCMV-E, a primeira etapa do Programa comeca com a ha-
bilitacdo das entidades por parte do Ministério das Cidades, que avalia as capacidades
das entidades em conjunto com a Caixa. A categorizacdo das entidades é feita segundo
critérios de demonstragdo de qualificacdo técnica e social por meio da capacidade de
mobilizacdo da entidade.

A Caixa verifica a documentacdo e os projetos apresentados pelas entidades e
encaminha ao Ministério das Cidades. Na fase posterior, sdo recebidos os projetos de
construcdo e a listagem das familias indicadas pelas entidades. Os projetos sdo selecio-
nados com base no atendimento dos requisitos técnicos definidos pela resolugao do
Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social, pelos requisitos sociais defini-
dos pela Lei n? 11.977/09 (que prioriza mulheres, portadores de necessidades especiais
e residentes em area de risco/desabrigados). A selecdo também é limitada a disponibi-
lidade de vagas do Programa, que sdo definidas preliminarmente pelo governo federal.

Na Faixa 1 o contato com as familias é feito pela entidade organizadora (no caso
do PMCMV-E) ou com a prefeitura (na Faixa 1 geral). A inadimpléncia dos empreendi-
mentos é controlada pelo agente financeiro por meio de um sistema de cobranca com
atraso maior que 30 dias, 60 dias e 90 dias, neste Ultimo ja passivel de execucdo. A
cobranca das prestacdes é feita via telemarketing. Embora formalmente seja possivel
a retomada dos imdveis por inadimpléncia, na pratica ela sé ocorre pelo uso indevido,
venda/aluguel ou ocupagdo por outro que ndo seja o beneficidrio que assinou o contra-
to. Ja nas Faixas 2 e 3 a retomada por inadimpléncia é comum.

O acompanhamento na fase de constru¢ao dos empreendimentos é feito pelo
agente operacional e financeiro, que avalia a execug¢do das etapas do projeto e vai libe-
rando os recursos. No caso PMCMV-E, quando a entidade executar a construcao direta
o agente financeiro antecipa os repasses, haja vista a limitada capacidade financeira das
entidades. No acompanhamento do periodo posterior a construgao ha apenas opera-
¢Oes de ouvidoria referentes a ma qualidade estrutural dos imdveis e ao descumprimen-
to das normas de uso do imovel. No Grafico 1 sdao apresentados dados de inadimpléncia
do Programa, calculados a partir do numero de contratos com atrasos de prestacdes em
mais de 90 dias no ano de 2014.
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Grafico 1 — Evolugdo recente da taxa de inadimpléncia no PMCMV (contratos operados
pela Caixa) e no total de contratos do Sistema Nacional de Financiamento Habitacional
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Os contratos com mais de 90 dias de atraso sdo aqueles passiveis de execugdo. A
taxa de inadimpléncia das Faixas 2 e 3 do Programa tem sido menor que as do mercado
de crédito habitacional. A mesma eficiéncia de controle da inadimpléncia, no entanto,
ndo se estende para a Faixa 1, pelos motivos que veremos adiante, que justificam a es-
tratégia de baixo monitoramento dos pagamentos na Faixa 1.

ANALISE DE DADOS

E possivel afirmar que o PMCMV é relativamente bem avaliado pela literatura per-
tinente no que se refere a sua capacidade de financiamento e de articulacdo institu-
cional (BONDUKI, 2009; KRAUSE; BALBIN; NETO, 2013; LOUREIRO; MACARIO; GUERRA,
2013; MARQUES; RODRIGUES, 2013). Ele foi eficaz em engajar o governo federal, que
historicamente atuou de forma limitada em matéria de politica habitacional, além de
criar diversos arranjos e modalidades possiveis para ampliar a oferta de moradia para a
populacdao de menor renda.

O processo de crédito apresentado, no entanto, precisa ser aprimorado. Um po-
tencial de aperfeicoamento nesse sentido seriam as inova¢Ges do microcrédito, ante-
riormente citadas. Em que pese o fato de o foco da pesquisa recair sobre eventuais
tecnologias de microcrédito aplicadas ao PMCMYV, é possivel identificar varios outros
desafios durante o estudo, sobretudo nas entrevistas. Estes desafios podem ser organi-
zados em trés grandes eixos:

Eixo I: financiamento (aumento dos recursos disponiveis: pela oferta e pela diminuicdo
da inadimpléncia)
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A. Analise da real capacidade e condi¢des de pagamento das familias: para além
do atual cruzamento de dados do Cadastro Unico (CadUnico), da Rais (Rela¢do
Anual de Informagdes Sociais, do CadMut (Cadastro Nacional de Mutuarios) e
do FGTS.

B. Monitoramento dos pagamentos, controle da inadimpléncia e cobranca.

C. Expansao crescente da demanda em um contexto fiscal mais restritivo: hoje
entidades, governos subnacionais e construtores estdo mais preparados para
expandir a oferta, mas como garantir mais financiamento?

Eixo II: participacao social e fortalecimento do PMCMV-E

A. Acompanhamento das familias pelo agente financeiro e pelo poder publico:
contato continuo para o periodo posterior a entrega dos empreendimentos.

B. Aumentar a participacdo social no redesenho da politica: ambiente favordvel a
ajustes e inovacdes no PMCMV.

C. Estimulo a organizacdo da entidade: aumentando sua capacidade de mobiliza-
¢do social e trabalho no periodo posterior a obra.

D. Desestimulo e barreiras para a atua¢do de entidades que ndo cumprem a légi-
ca de atuagao do Programa (entidades com sérios problemas de accountabili-
ty e lisura).

E. Aumentar a troca de informacGes entre o agente operador e as entidades do
PMCMV-E, além da adocdo de mecanismos ja existentes na lei, como o re-
passe de bonus de adimpléncia para as entidades e uso do aval solidario nos
projetos de financiamento (desafio comum ao Eixo |);

Eixo ll: incremento da infraestrutura dos nucleos habitacionais

A. Reduzir o tempo de construcao, principalmente nas unidades da Faixa 1 e de-
senvolver capacidades técnicas em atores participantes.

B. Integracdo dos empreendimentos a cidade e a rede de servicos publicos.

Os desafios do Eixo Il distanciam-se do objetivo deste artigo e ndo serdo anali-
sados. De maneira geral, tanto o Eixo | quanto o Eixo Il trazem a tona fatores ligados
as inovagdes do microcrédito descritas anteriormente. Por exemplo, o uso de agentes
de crédito poderia ser importante fator mitigador de risco de crédito, reduzindo a assi-
metria de informacdo por meio de um maior contato com os beneficiarios, tanto antes
como durante a vigéncia do contrato de crédito. Ou ainda, a ado¢do de mecanismos de
empréstimos em grupo poderia contribuir para resolucdo dos problemas de falta de
garantia, com potenciais efeitos benéficos para inadimpléncia. Por fim, o foco nas mu-
Iheres tende a trazer efeitos positivos em termos de administracdao do crédito em prol
da familia.

No caso do PMCMV-E, em 2014 pela primeira vez um nimero de unidades habita-
cionais solicitadas pelas entidades é superior a cota de unidades disponiveis, o que au-
menta a importancia de buscar novas fontes de financiamento, inclusive aquelas ligadas
ao pagamento dos financiamentos por parte dos beneficiarios, entretanto o controle da
inadimpléncia apareceu como fator bastante secundario nas entrevistas realizadas.
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A inadimpléncia da faixa 1 do ponto de vista financeiro ndo tem relevancia nenhu-
ma. O custo de vocé cobrar e administrar estes contratos é muito maior do que se
vocé tivesse zero de inadimpléncia. (...) Ou seja, a decisdo de se cobrar mensalida-
des é uma decisdo muito mais politica, de afastar-se da ideia de doacdo, que his-
toricamente mostra-se muito perniciosa, do que, realmente, a necessidade desse
dinheiro retornar (Entrevista com dirigente X da Caixa, realizada em 6/11/2014).

A fala anterior remete ao desafio de monitoramento e cobran¢a na Faixa 1 do
Programa. Acreditamos que o uso de agentes de crédito, nos moldes descritos para as
experiéncias de microcrédito, poderia promover maior proximidade entre PMCMV-E e
beneficiarios, viabilizando na pratica mecanismos adequados de monitoramento e co-
branga. Como ja mencionado, os resultados empiricos sdao bastante eloquentes em ter-
mos de redugdo de inadimpléncia por baixo custo. Além disso, a ideia de que a mensa-
lidade cobrada seja meramente uma decisdo politica, conforme a fala transcrita, tende
a diminuir o incentivo para pagamento, na medida em que o beneficidrio percebe que
ndo se trata de uma “operacdo de crédito”, que implica a adesdo a regras de pagamen-
to, sob pena de ter o nome “sujo” ou ser excluido temporariamente do mercado de cré-
dito. O agente de crédito mitiga o risco de inadimpléncia por tornar convincente a ideia
de que as prestacdes devem ser pagas, a despeito dos sinais muitas vezes contraditdrios
ligados a uma prestacdo muito baixa.

Como estd, prepondera uma situacdo indesejavel, em que os recursos ndo retor-
nam para o Fundo e nem as entidades conseguem acessar o bonus de adimpléncia, cuja
obtencdo esta associada a adimpléncia de todas as familias. A Caixa, entretanto, ndo
repassa as informacoes para que a entidade possa desempenhar esse trabalho e con-
sequentemente receba recursos por isso. Todas as entidades ouvidas disseram ter tido
em algum periodo problemas com inadimpléncia de seus moradores. Conforme ja men-
cionado, a inadimpléncia da modalidade Entidades do programa é hoje superior a 20%.

Hoje o programa ja prevé o bonus de assiduidade, mas nds nunca pagamos. E nds
nunca pagamos, nao sé por culpa da entidade. Acredito que em uns 10% das enti-
dades poderiamos até ter logrado isso, s6 que para a entidade cobrar eu tinha que
passar para ela quantas pessoas estavam devendo e o nome das pessoas. Ai come-
¢ou uma questao juridica: quebra de sigilo, ai a gente ndo podia passar. Se a gente
nao pode passar, como a entidade pode saber quem ela vai cobrar? Isso ficou mui-
to tempo aqui na Caixa, nds até questionamos: por que eu ndo posso fazer com a
entidade se eu tenho contrato com empresa de cobranca terceirizada? De repente
a gente faz um documento para a entidade dizendo que isso € sigilo, que ela ndo
vai poder falar essas informagdes (Entrevista com dirigente Y da Caixa, realizada
em 12/11/2014).

Adicionalmente, no desenho atual do programa, ndo ha identificacdo da real ca-
pacidade de pagamento das familias, o que impede a cobranca de prestacdo mais ca-
librada. Na pratica, para toda a Faixa 1, seguindo a légica das regras atuais, ha forte
incentivo ex-ante (antes do pagamento das presta¢des) para os beneficidrios pagarem o
valor minimo, no caso do PMCMV-E, RS 25,00. Ademais, ex-post perde-se uma oportu-
nidade de, por meio do monitoramento, ajustar o valor da parcela a evolu¢do de renda
da familia.
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Uma vez mais, o uso de agentes de crédito poderia contribuir para dar maior com-
patibilidade entre o valor da prestacdo e a renda dos beneficidrios, tornando a presta-
¢do sensivel a renda, possibilitando diminuicdo na participacdo atual do subsidio. Vale
mencionar que nao se trata de eliminar o subsidio, mas sim utilizd-lo de maneira social-
mente mais justa, com os recursos economizados podendo ser revertidos para o pro-
prio PMCMV.

Até o momento o PMCMV ndo aproveitou as oportunidades que poderia ter (ao
representar um arranjo governamental de grande destinacdo de recursos para a politica
habitacional) ao criar mecanismos que condicionassem os repasses ou estimulassem
maior interlocugdo federativa e a participacdo da sociedade mediante féruns de partici-
pacdo e controle social. Muitos ja existem, mas foram enfraquecidos. Assim, os fundos
e canais escolhidos para o financiamento do Programa tém como caracteristica alta ma-
leabilidade na alocacdo e a baixa participacao deciséria dos governos subnacionais e da
sociedade civil (BONDUKI, 2009; KRAUSE; BALBIN; NETO, 2013).

Para além da construcdao das moradias, alguns dos principais beneficios da auto-
gestdo sdo: a apropriacdo do espaco por parte dos futuros moradores e diversos gan-
hos relacionais e emancipatdrios que uma organizacao deste tipo pode proporcionar. “A
autogestdao ha mais de trés décadas compde uma das principais bandeiras de luta das
organizac¢des que compdem o movimento nacional de moradia” (TATAGIBA et al., 2013).

Todas as 11 entidades ouvidas pela pesquisa afirmaram organizar assembleias ou
reunides com frequéncia. A maioria delas diz dispor de pessoas para fazer o acompa-
nhamento das condicdes de pagamento e ocupacdo das moradias, no entanto a ocupa-
¢do adequada dos imdveis mostrou-se uma grande preocupacdo da Caixa, nas entrevis-
tas com seus dirigentes.

O aprimoramento do Programa no sentido de aproximacdo da légica de finangas
da proximidade poderia aumentar o seu potencial em exercer algumas de suas expecta-
tivas centrais. A saber: A) fortalecimento dos movimentos de moradia e da rede de poli-
ticas publicas a eles associadas; B) aumento da relacdo de identificacdo entre o morador,
sua casa e seu condominio, propiciando maior qualidade das unidades e maiores poten-
cialidades de empoderamento daquela comunidade; C) diminuicdo da inadimpléncia;
D) aumento do controle social; E) desenvolvimento de capacidades de construcdo de
direitos e relacbes de bem-estar social (TATAGIBA et al., 2013). Nesta mesma direcdo,
as experiéncias sociais experimentadas no ambito do PMCMV-Entidades poderiam ser
expandidas e fomentadas nas outras modalidades do Programa, como também salienta
um dirigente da Caixa com larga experiéncia na gestdo de politicas habitacionais para a
populacdo de menor renda.

Essa parte de organizacdo, de capacidade de mobilizacdo e de reunides é importan-
te. (...) Na mobilizagdo, na discussdo com a prefeitura, na discussdo de demandas
de pessoas em situacdo de risco. E o que eu acho que poderia acontecer, ja o resto
(do que acontece aqui no Entidades) acho que é mais especifico (Entrevista com
dirigente Y, realizada em 12/11/2014).

Sobre o foco nas mulheres esta ja é uma orienta¢do que tem preocupado os for-
muladores do Programa, no entanto ainda é um desafio latente. Segundo dados da Cai-
xa de 13/11/2014, cerca de 52,8% dos contratos do PMCMV s3o assinados em home
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das mulheres. Este percentual € um avanco em relagdo a ldgica da politica habitacional
no Brasil. A Lei 11.124/05 (Lei de Cria¢do do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social) estabelece no artigo 23 que o titulo da posse deve ser emitido preferencialmente
no nome da mulher. Antes dela mesmo as politicas publicas de habita¢do reproduziam o
viés de poder patriarcal, ao definir o a titularidade ao chefe da familia. “Como a maioria
dos(as) chefes eram homens, mesmo nos casos em que estes ndo eram provedores do
sustento do lar, entdo o titulo, na maioria das vezes, estava no nome do homem” (LIMA,
2012).

Ainda que o PMCMYV se baseie no referido critério da lei supracitada o percentual
de 52,8% ainda é baixo para uma politica publica com foco em género, remetendo-nos
a ideia de que a orientacdo de género no Programa esta mais no ambito normativo
do que positivo, principalmente quando a comparamos com outras politicas sociais de
mesmo foco, entre elas o Programa Bolsa Familia, no qual 93% dos beneficios estdo em
titularidade de mulheres. Restam, pois, inimeros desafios a serem enfrentados pelos
formuladores e executores da politica neste caminho.

CONCLUSOES E DESDOBRAMENTOS

Identificamos potencial relevante de melhoria no processo de administracdo de
risco de crédito dentro do PMCMV, especificamente na Faixa 1. Por ser destinada a po-
pulacdo de renda mais baixa, dentro do Programa ha certa tendéncia de aproximacao
com as inovacgdes trazidas pelo microcrédito. As conclusdes, nesse sentido, sobre o PM-
CMV em geral e sobre o PMCMV-E sdo as seguintes:

I.  Auséncia de mecanismos ex-ante que sejam capazes de selecionar adequa-
damente os beneficidrios e enquadra-los em uma faixa condizente de paga-
mento. Ha forte incentivo para que todos, dentro da Faixa 1, paguem o valor
minimo de RS 25,00.

II. AFaixa 1 é tratada preponderantemente como subsidio, ndo como uma moda-
lidade de crédito ou financiamento: as maiores preocupacdes dos operadores
do Programa tém sido a producgdo e entrega do imovel. A expectativa sobre os
pagamentos é secundaria. Justamente ligada a isso, a trajetdria recente dos
dados de inadimpléncia é altamente desfavoravel, especificamente na Faixa 1.
Provavelmente, tal fato relaciona-se a sinalizagdo adversa do Programa, cujo
desenho engendra situagdes tipicas de risco moral. Ou seja, para efeitos prati-
cos, hd pouca preocupacdo com inadimpléncia e os recursos estao associados
mais a doag¢do e menos a crédito.

lll. Apds a entrega do imdvel, ha poucos instrumentos de acompanhamento das
condicOes de pagamento dos beneficidrios, ou seja, falta tecnologia de crédito
baseada na proximidade que capture razoavelmente a dindamica da vida finan-
ceira dos beneficidrios.

IV. A utilizacdo de agentes de crédito, nos moldes de diversos modelos de mi-
crocrédito, poderia contribuir para mitigar o risco de crédito, sobretudo pela
proximidade com os beneficiarios.

V. E possivel aperfeicoar o uso de informacdes e complementar bancos de dados
disponiveis, com informacées locais, geralmente informais.

ISSN 2237-6453 — ano 17 e n. 47 e abr./jun. 2019

133



134

desenvolwmento/ ; )
QUESTAO Lucas Ambrozio — Lauro Gonzalez

VI. Verifica-se baixa focalizagdo de género: a despeito dos dispositivos legais a
respeito (Lei 11.124/05), o total de contratos do PMCMV em titularidade de
mulheres é de 52,8% (para os contratos celebrados com a Caixa), o que é mui-
to baixo se comparado a outras politicas sociais federais com foco em género,
embora seja razoavelmente exitoso para um programa habitacional.

VIl. Baixo envolvimento das entidades em acdes de controle da inadimpléncia.
Caso do bonus de adimpléncia a ser repassado as entidades, que ndo tem sido
efetivado. Com isso, perde-se potencial de utilizacdo de informacdes locais,
com efeitos sobre a inadimpléncia.

VIIl. Ndo efetivacdo do aval solidario, que embora seja uma forma de garantia pre-
vista na lei, ainda ndo foi utilizado em nenhum contrato do PMCMV-E.

Em suma, as tecnologias empregadas no microcrédito podem ser Uteis para au-
mentar a participa¢do social na politica publica e consolidar mecanismos de selegdo e
acompanhamento dos financiamentos. Muitas destes principios ja estdo previstos no
desenho formal do Programa, mas enfrentam uma série de dbices para sua efetivagao.

Destacamos, assim, uma vasta agenda de pesquisa sobre o PMCMV. Este trabalho
apenas serve de prospecc¢do e apontamento da importancia de novos estudos que tra-
gam as problematicas das efetivas viabilidades técnica e politica da ado¢do de mecanis-
mos estratégicos de microcrédito, ou ainda, estudos quantitativos sobre mecanismos e
seu impacto sobre o comportamento da inadimpléncia.
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