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RESUMO

O artigo analisa aspectos relevantes das garantias que asseguram o financiamento ha-
bitacional, sob a perspectiva da solvabilidade das familias brasileiras para a aquisi¢éo
da moradia. As garantias asseguram o financiamento de longo prazo, imprescindivel 2
aquisicdo da casa prépria em face da insuficiéncia de recursos pela maioria da popula-
¢do de média e baixarenda. O acesso a casa propria ndo se limita ao direito individual; o
direito a moradia se enquadra dentre os direitos sociais garantidos constitucionalmen-
te, cuja consecucdo se dd por meio de politica habitacional que assegure o bem-estar
e ainclusao social, o desenvolvimento socioecondmico e o direito a cidade. O objetivo
deste artigo é estudar as garantias no financiamento habitacional do Programa Mi-
nha Casa Minha Vida, particularmente o Fundo Garantidor de Habita¢@o Popular e a
alienacdo fiducidria em garantia, instrumento comumente utilizado no financiamento
imobilidrio. Nesta andlise, foram abordadas as principais caracterfsticas e meios de
efetivacdo destas garantias. Avalia-se que elas sejam direcionadas a consecucio do
direito a moradia; beneficiem as demandas de renda média e baixa para aquisi¢do do
imovel residencial urbano; estimulem a concessao de crédito; tenham papel de prover
estabilidade na amortiza¢do da divida e de dar credibilidade financeira ao programa,
apesar de se denotar dificuldades para efetivacio do proveito de beneficio por perda ou
reducdo de renda do Fundo Garantidor de Habitacdo Popular.

PALAVRAS CHAVE: Direito a moradia. Financiamento habitacional. Garantias.

ABSTRACT
The article analyses relevant aspects of the guarantees that assure housing finance from

the perspective of Brazilian families'solvency for the purchase of a house, in particular the
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program Minha Casa, Minha Vida. The guarantees assure the long-term finance that is
indispensable for the purchase of a house given the lack of resources of most of the popula-
tion in the medium to lower income brackets. Access to house property is not limited to
an individual right, it is also based on constitutionally-guaranteed social rights obtained
through the housing program, which assures well-being and social inclusion, socioeco-
nomic development and the right to the city. The objective of this article is to study the
guarantees in the housing program Minha Casa, Minha Vida, considered one of the most
important programs in the country, especially the Guaranteed Fund for Public Habitation
guaranteed by the judicial system, a common instrument used for housing finance. Their
main characteristics and the means of putting these guarantees into effect were addressed
in this analysis. These guarantees are aimed to achieving the right to housing, benefitting
the demands of the medium and lower income levels for the purchase of an urban residence,
stimulating the concession of credit and providing stability for the amortization of the debt,
and giving fmancial credibility to the program, despite difficulties for the effectiveness of
the benefit for the loss or reduction of income in the guarantee fund for public housing.

KEYWORDS: Housing rights. Housing finance (mortgage). Guarantees.

RESUMEN

Este articulo analiza aspectos relevantes de las garantias que aseguran la financiacion de
vivienda, bajo la perspectiva de la solvencia de las familias brasileiias para su adquisicion.
Las garantias aseguran la financiacion de largo plazo, imprescindible para la adquisicion
de la casa propia, considerando la insuficiencia de recursos por parte de la mayoria de la
poblacién de medianos y bajos ingresos. El acceso a la casa propia no se limita al derecho
individual; el derecho a la vivienda se encuadra entre los derechos sociales garantizados
constitucionalmente, cuya obtencion se consigue por medio de una politica de vivienda
que asegure el bienestary lainclusion social, el desarrollo socioeconémicoy el derechoala
ciudad. Elobjetivo de este articulo es estudiar las garantias en la financiacién de lavivien-
dadel Programa Mi Casa Mi Vida (Minha Casa, Minha Vida), particularmente el Fondo
Garantizador de Vivienda Popular (Fundo Garantidor de Habita¢ao Popular) y la ena-
jenacion fiduciaria en garantia, instrumento comimmente utilizado en la financiacion
inmobiliaria. En este andlisis, se abordaron las principales caracteristicas y los medios de
realizacion efectiva de estas garantias. Se evaliia que ellas se enfocan en la obtencion del
derecho alavivienda, que beneficien las demandas de la poblacion con ingresos medianos
y bajos para adquisicion de inmueble residencial urbano, que estimulen la concesion de
crédito, que tengan el papel de proporcionar estabilidad en la amortizacion de la deuday
dar credibilidad financiera al programa, a pesar de observarse dificultades para la conse-
guir efectivamente aprovechar el beneficio por pérdida o reduccién de ingresos del Fondo
Garantizador de Vivienda Popular.

PALAVRAS CLAVE: Derecho a lavivienda. Financiacién de vivienda. Garantias.
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INTRODUGAD

O objetivo deste artigo ¢ analisar as garantias que asseguram o financiamento habitacional
a aquisicdo da casa propria, sob a perspectiva da solvabilidade das familias brasileiras. As
garantias que asseguram o financiamento de longo prazo sdo imprescindiveis a aquisicdo
da moradia em face da insuficiéncia de recursos pela maioria da populacio de média e
baixa renda. O direito 2 moradia ndo se limita a satisfacio individual, favorece a estabili-
dade socioecondmica e a qualidade de vida, encontrando-se dentre os direitos sociais as-
segurados constitucionalmente. Desse modo, verifica-se que a politica publica deve estar
direcionada as necessidades habitacionais ndo atendidas da populacao.

Na dltima década, como politica anticiclica e facilitadora do acesso 2 moradia por
meio do crédito habitacional, adveio o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), im-
plementado pelo Ministério das Cidades, Caixa Econdomica Federal e municipios. Além de
agentes privados intervenientes que reafirmam, nas vérias fases de sua implementagio, a
agdo estatal como uma politica habitacional que busca assegurar o desenvolvimento socio-
econdmico, o bem-estar social, a inclusdo social e o direito a cidade, além de desempenhar
papel anticiclico como politica econdmica.

Dessa maneira, questdes fundamentais estdo enredadas nesse contexto e focadas nas
dimensdes social, urbana e habitacional: (1) Considerando as limita¢des socioecondmicas da
populacdo de menor renda, como as politicas publicas habitacionais de aten¢io social podem
possibilitar o acesso a casa prépria? (2) Para viabilizar a aquisi¢do da casa prépria, mediante o
financiamento habitacional, quais as garantias que 0 asseguram? ¢ (3) O Fundo Garantidor e a
alienagdo fiducidria em garantia, instrumentos garantidores e estabilizadores do financiamento
habitacional no PMCMYV, tém se apresentado suficientes a sua viabilizacdo?

Diante disso, o objetivo principal deste artigo, ao estudar as modalidades de garantias
do contrato de financiamento habitacional no PMCMYV, é verificar a importancia delas para
viabiliza¢do da aquisi¢do da casa prépria para os estratos da populagdo de rendas baixa e média-
-baixa, historicamente excluidos, constituindo-se em instrumentos viabilizadores de uma face
da politica habitacional na efetivacio do direito 2 moradia e a cidade. Por sua vez, a existéncia
do financiamento publico, em abundancia, possibilitou a ampliacdo do acesso ao mercado
imobilidrio as demandas das Faixas 1, 5, 2 e 3 (rendimentos de R$1.800,00 a R$6.500,00) ou
a esfera publica “privatizada” voltada a Faixa 1 (abaixo de R$1.800,00) (Tabela 1).

TABELA 1 — Programa Minha Casa Minha Vida — Faixas de renda.

PMCMV 1 Até R$1.395,00 Até R$2.790,00 Até R$4.900,00
PMCMV 2 Até R$1.600,00 Até R$3.275,00 Até R$5.000,00
PMCMV 3 Até R$1.800,00 Até R$2.350,00 Até R$3.600,00 Até R$6.500,00

Fonte: Elaborado pelos autores (2016) com base nos dados de Brasil (2016b).

Oculum ens. | Campinas | 14(3) | 541-558 | Setembro-Dezembro 2017

543



544

GARANTIAS DO FINANCIAMENTO: PROGRAMA MCMV | A.J. Guilhen & C.M.P. Castro

A natureza do processo de promog¢io imobilidria, historicamente, tem exigido as
garantias do crédito que atendam aos interesses do complexo financeiro imobilidrio, bem
como se inserem no desenho institucional e suas ferramentas do sistema financeiro. Em
paises em que o sistema hipotecdrio tem sido adotado, estudos mostram a importancia das
garantias para aumentar a solvabilidade da demanda (UN HABITAT, 2005). No Brasil,
as lacunas de conhecimento, a respeito da aplicag¢do e adequag¢io desses instrumentos
juridicos de garantia contratual, sdo decorrentes do curto espaco de tempo de vigéncia do
PMCMYV, e merecem atencdo devido a magnitude dos recursos financeiros aportados e
as caracteristicas da demanda atendida.

Para o desenvolvimento da pesquisa, empregaram-se tanto a revisdo de literatura
tedrica, quanto as técnicas de documentacéo indireta que se constituem em pesquisa
documental (fontes primdrias) e pesquisa bibliografica (fontes secunddrias) para o levan-
tamento de informacdes e compreensio das questdes aventadas. A analise dos resultados
esteve voltada a categorizar e identificar as préticas de politicas pablicas, primordialmente

da oferta e modalidades das garantias do financiamento habitacional no PMCMV.

0 DIREITO A MORADIA COM 0 DIREITO A CIDADE

Em busca de melhores condigoes de vida e de trabalho, a populacao rural migrou para as
cidades, pois, culturalmente, sdo espacos que agregaram e ainda acolhem a estes habitan-
tes. Os complexos urbanos sio frutos da desconstrucio espacial, originada por a¢des do
capital que sdo responsdveis por suas transformag¢des (FRANCISCO, 2002).

Considerando que o capital tem sua origem na explora¢do do homem pelo ho-
mem, pelo trabalho ndo pago, é possivel afirmar que a organizacdo da cidade viabiliza a
acumulacdo capitalista, uma vez que para ela se direciona e nela vive o maior contingente
de trabalhadores; é, praticamente, um ‘exército industrial de reserva’. O éxodo rural fez
com que a populac@o urbana brasileira saltasse de 18 milhdes, em 1950, para mais de
160 milhdes de habitantes em 2010, com aumento da taxa de urbanizacdo de 36,2% para
81,35%, conforme informacdes do Censo (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRA-
FIA E ESTATISTICA, 2010).

A concentra¢io da populagdo nas regides urbanas exige a amplia¢do do acesso
dos trabalhadores a moradia, o que s6 € possivel por meio do planejamento de politicas
habitacionais, e de um sistema publico que atenda a essa necessidade. O trabalhador
assalariado, 0 autbnomo, e o microempreendedor, tém limites para o consumo mercanti-
lizado, pois muitos dos valores de uso lhes sdo inacessiveis. Nesta vertente, se encontra o
restrito mercado da casa prépria e, como consequéncia, a escalada do problema da habi-
tacdo popular hd praticamente um século, ja que as “referéncias as habitacdes populares
eram comuns no discurso oficial dos governantes brasileiros, expressando um conjunto
de elementos que proporcionavam uma valorizac¢do ideoldgica que traduzia o pensamento

dos segmentos dominantes da sociedade” (DUARTE, 2011, p.2), porém, limitados, prin-
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cipalmente, para a faixa da sociedade de menor renda, constituindo-se em um problema
que atingia segmentos com renda baixa e média na economia capitalista.

Ainda nesta linha de raciocinio, cumpre se ressaltar que apesar de a Constitui¢do
Federal de 1988 (BRASIL, 1988) prever em seu art. 6° o direito 2 moradia dentre os di-
reitos sociais, suas consecucdes nem sempre sdo alcancadas. O algar da moradia como
direito social acresceu o dever estatal de favorecer a aquisicao da casa prépria. O direito a
moradia é direito social tdo elementar que o artigo 23, inciso IX, da Constitui¢do Federal,
prevé a promocio de programas de construcdo de moradias e a melhoria de condicoes
habitacionais e de saneamento basico, como competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

Verifica-se, pois, que 0 acesso a casa prépria ndo se limita ao alcance da satisfagao
de um individuo, uma vez que contribui para a estabilidade e o bem-estar social. Nesse
sentido, Leme (2011) afirma que a politica de habitagio deve se incorporar aos programas
de desenvolvimento urbano integrado, ndo se restringindo a casa, e incorporar o direito a
infraestrutura, saneamento ambiental, mobilidade e transporte coletivo, equipamentos e
servicos urbanos e sociais, buscando garantir por completo o direito a cidade.

A politica habitacional deve ter cunho social. Como estratégia, ndo deve se limitar
ao combate a pobreza, mas a efetivacdo do direito a cidade que, de acordo com Henri
Lefebvre, constitui-se no direito de nio exclusio da sociedade urbana, das qualidades e
beneficios davidaurbana, em negacdo a presente segregagio socioecondmica presente na
sociedade capitalista. “O direito a cidade ndo pode ser concebido como um simples direito
de visita ou de retorno as cidades tradicionais. S6 pode ser formulado como direito a vida
urbana, transformada, renovada” (LEFEBVRE, 2001, p.117).

Segundo estudo do Instituto de Pesquisa EcondomicaAplicada (2007) sobre politicas
sociais, os programas de politica habitacional sdo justificados por diversos fatores como o
fato de que a moradia, além de ser uma necessidade, ¢ um bem transacionével no mercado;
a escolha da moradia ndo se limita unicamente a estrutura fisica do imével, mas também a
infraestrutura de todo o seu entorno, além do cariter social do direito a habitacdo, que acaba
porjustificar o financiamento de um bem privado para determinado segmento da populagio
com tributos pagos por toda a populagio do pais. “Essa possibilidade reflete o entendimento
daqueles que pagam os tributos de que é socialmente desejavel que a popula¢do mais pobre
tenha acesso a casa prépria, objetivo explicito da politica nacional de habita¢do” (p.279).

No Brasil, em detrimento de moderno planejamento urbano e abundante arca-
bouco legal, a pritica e o discurso ndo se coadunam: a cidade real é ocultada, persevera
o restrito mercado imobilidrio especulativo e a cidade ilegal. Na maioria das cidades, os
investimentos acompanham interesses do capital imobilidrio e de grupos locais, em vez de
seguirem as diretrizes do plano diretor. “‘O plano-discurso’ cumpre um papel ideolégico”

(VILLACA, 1995) e “ajuda a encobrir o motor que comanda os investimentos urbanos”
(MARICATO, 2011, p.124).
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A consecucdo do direito social 2 moradia, particularmente no que diz respeito a
habitacdo popular, é imprescindivel 2 promog¢do do bem-estar, pois traz ideia de estabilida-
de, de construgdo do patrimonio familiar. Em 1° de janeiro de 2003, por meio da Medida
Proviséria n® 103, convertida na Lein® 10.683 (BRASIL, 2003), de 28 de maio do mesmo
ano, foi instituido o Ministério das Cidades a fim de criar programas voltados a habita¢ao
de interesse social, saneamento bdsico, transporte e mobilidade, planejamento urbano,
regularizacdo fundiaria, prevengdo de riscos, reabilitagdo de dreas urbanas e prevencio e
mediag¢do de conflitos. Tem como um de seus escopos a efetivagio do direito 2 moradia e
direito a cidade, sob a perspectiva de se tratar de competéncias que devem ser compartilha-
das pelos trés entes federativos. Isso com a finalidade de favorecer condicdes de financia-
mento habitacional, politica de subsidios e garantias, além do direcionamento de recursos
para eliminar o déficit habitacional e atender o crescimento vegetativo populacional. Essa
perspectiva pauta-se, principalmente, no Plano Nacional da Habitagdo e Planos Locais
de Habitacdo, na Politica Nacional de Habitac@o de Interesse Social (Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social), e na manuten¢io e expansio do sistema de economia de
mercado. Ademais, foi ampliada a participacdo da sociedade civil com o advento do Con-
selho Nacional das Cidades, instAncia consultiva e deliberativa sobre a Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano, além da gestiao democratica das cidades, por meio da dispo-
nibiliza¢do de meios para adequada capacitacio das administra¢des municipais.

O Ministério das Cidades pauta-se na efetivacdo das diretrizes gerais da politica
urbana, previstas nos artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988), regula-
mentados pelo Estatuto da Cidade (Lein® 10.257/2001) (BRASIL, 2001), com destaque
para os instrumentos urbanisticos para gestdo sustentédvel do solo urbano, como o Plano
Direto (PD), as Zonas Especiais de Interesse Social, Parcelamento, Edificagdo ou Utili-
za¢do Compulsérios, instrumentos de controle e avaliagdo de impactos, instrumentos de
combate a especulagido imobilidria, urbaniza¢do compacta e controle da expansio urbana,

como o Imposto Predial e Territorial Urbano progressivo no tempo:

A partir da criacdo do Ministério das Cidades, o Brasil passou a apresentar um dese-
nho consistente de politicas sociais, como a politica habitacional. Isso ndo acontecia
desde o fechamento do BNH (Banco Nacional de Habitacao) em 1986. O maior re-
flexo da existéncia de uma politica habitacional foi o lancamento do Programa Minha

Casa, Minha Vida (PMCMV) realizado ainda no governo Lula (LEME, 2011, p.32).

O PMCMYV, lancado em 2009 pelo Ministério das Cidades, procura ampliar o
acesso a moradia e reduzir o déficit habitacional a despeito de deficiéncias que portam
seus empreendimentos habitacionais, dada a negligéncia as condi¢des urbana e ambien-
tal, entre outras, citadas em Nota Ptblica da Rede Cidade e Moradia (2014). Pode-se

concluir que, ao atender a uma demanda reprimida em uma escala nunca antes vista no

Campinas | 14(3) | 541-558 | Setembro-Dezembro 2017



GARANTIAS DO FINANCIAMENTO: PROGRAMA MCMV | A.J. Guilhen & C.M.P. Castro

Brasil, o programa articula também a manutenc¢ao e expansao do sistema de economia de
mercado e compde uma reorganizagio socioespacial nas cidades voltada aos ‘novos con-
sumidores’da casa prépria. Ambigua e limitadamente, o programa promove uma mudanca
na vida urbana mantendo como forma desigual e contraditéria a produgio e consumo do
espago urbano, que deixa em um horizonte distante, ou mesmo inatingivel, a renovacdo

preconizada por Henri Lefebvre.

AMPUA[;‘I\U DO ACESSO A MORADIA COMO AUU|S|GI\0 DA CASA PROPRIA: 0 PMCMV

A aquisi¢do da casa prépria € o desejo, o objetivo, de praticamente toda populacao, e tem
se constituido na consecucio do direito 2 moradia, quando objeto de adequada politica
habitacional que assegure o bem-estar social, o desenvolvimento socioecondmico, a in-
clusdo social e, consequentemente, o direito a cidade. Ha uma complexidade de questdes
envolvidas quando se trata da aquisicdo da casa prépria no que diz respeito a finanga
pessoal, ou seja, a renda familiar, & capacidade de poupanga, ao prazo do financiamento e
aovalor da prestac¢@o. Nesse sentido, o crédito habitacional cumpre o papel de criar solva-
bilidade 2 demanda, tdo exigida para a consecug¢do da ampliacdo do mercado.

A partir do advento no presente século da estabilizacdo econdomica no Brasil até
entdo ndo observada, houve recuperacio e crescimento do mercado imobilidrio, o que
favoreceu a aquisi¢do da casa prépria. Nesse sentido, “a consolidag¢@o do processo de
estabilizagdo significou, a0 mesmo tempo, crescimento econdmico, ganhos na renda dos
estratos médios e baixos da populagdo e maior concentra¢io da produgio imobilidria em
grandes empresas” (CASTRO & SHIMBO, 2010, p.54).

Para que a familia possa ter acesso ao crédito para o financiamento habitacional a
fim de aquisi¢@o da casa prépria, € imprescindivel a observancia de uma equacdo que ana-
lisa, de um lado, a capacidade de pagamento que advém da renda familiar necessaria para
pagamento das prestagoes, da disponibilidade de poupanca e subsidios para o pagamento
da entrada do imével e, de outro, o custo e as condigdes de crédito que sdo somados ao
preco da habitacdo. E l6gico que essa equacio se torna invidvel se o poder aquisitivo da
familia for baixo em relac@o ao valor necessario para financiamento, devido aos infimos
saldrios que impedem a poupanga necessdria para o pagamento, nido s6 da entrada do
imével, mas também dos custos operacionais do contrato de financiamento, além de taxas
e tributos para o competente registro no Cartério de Iméveis. Além disso, compromete
a capacidade de pagamento das parcelas, dificulta a comprovacdo da renda na hipétese
de atividade produtiva informal, faltam garantias satisfatérias, entre outros obst4culos,
inviabilizando a provisdo da casa prépria.

Verifica-se, pois, haver solvabilidade do tomador do empréstimo desde que as fami-
lias sejam dotadas de capacidade para assumir o compromisso financeiro necessario a aqui-
si¢do da casa prépria, por meio do financiamento habitacional de longo prazo, sob condicdes

adequadas, uma vez que este ndo se resume apenas as parcelas do financiamento.
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Porém, em regra, a populagio de baixa renda ndo tem condi¢oes de realizar uma
poupanca mensal. As vezes, nem mesmo arcar com o valor imposto pelo mercado imobi-
lidrio da prestacdo do financiamento da casa prépria, dependendo de beneficios concedi-
dos por politicas publicas habitacionais, como ocorre no PMCMYV, que concede subsidios
a populacdo de baixa renda. O referido programa passou a integrar o Programa de Acele-
racdo do Crescimento, lancado em janeiro de 2007.

O Programa de Aceleracao do Crescimento se constitui num plano de acao de
quatro anos, com o propdésito de ampliar investimentos em infraestrutura nas dreas prio-
ritdrias como saneamento, habitacdo (requalifica¢do de moradias e produgio habitacio-
nal), mobilidade, transporte, energia e recursos hidricos, visando superar os gargalos
da economia brasileira e estimular o aumento da produtividade, sob a perspectiva do
direito a cidade.

Por sua vez, o PMCMYV busca ampliar o niimero de moradias as familias de baixa
renda, na tentativa de combater o déficit habitacional, as demandas de média renda, de
impulsionar a criacdo de empregos e renda, e o crescimento do setor da construcdo. Na
pratica,o PMCMYV visou a producéo habitacional em massa sob a perspectiva do mercado
imobilidrio, contemplando a construcdo de grandes conjuntos habitacionais distantes dos
centros urbanos, em dreas de terras de menor custo, o que denota lacunas no planeja-
mento, deixando o programa de atender, dessa maneira, efetivamente, todos os aspectos
intrinsecos ao direito a cidade, como a mobilidade, transporte e acesso aos servicos pu-
blicos (educacdo, satde, lazer). O deslocamento da populagio de baixa renda para locais
distantes, gerou a constitui¢do de vazios urbanos, dreas que oportunamente terdo grande
valorizacdo, principalmente por serem contempladas com infraestrutura expandida dos
centros urbanos até os novos conjuntos habitacionais pelo poder publico, favorecendo a
lucratividade do mercado imobilidrio.

De acordo com o levantamento apresentado pelo Governo Federal, no portal
<www.minhacasaminhavida.gov.br>, até o més de julho de 2016 0 PMCMYV havia con-
tratado 4.219.366 de unidades habitacionais e entregue 2.632.953 de unidades a fami-
lias de baixa renda, totalizando investimentos de mais de R$ 294,494 bilhdes (BRASIL,
2016b) (Tabela 2).

TABELA 2 — (Programa Minha Casa Minha Vida) — Concessao de subsidios a populagao de baixa renda.

1
15
2
3

Até R$1.800,00 Até 90% $ imével sem juros Até R$96.000,00

Até R$2.350,00 Até R$45.000,00 50a.a. Até R$135.000,00
Até R$3.600,00 Até R$27.500,00 55a70aa. Até R$225.000,00
Até R$6.500,00 8,16 a.a. Até R$225.000,00

Fonte: Elaborado pelos autores (2016) com base nos dados de Brasil (2016b).
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Com o propésito de atender a populacio de baixa renda, o Programa tem disponibi-
lizado subsidios pecunidrios ou redugio de juros, considerando a renda mensal familiar e o
valor doimével. Essas condi¢des, jamais vistas no Brasil, inicialmente apresentam as faixas
de renda atendidas, considerando cada uma das trés fases do programa e, em seguida, os
atuais subsidios e juros praticados. De acordo com a nova classificacdo do governo, apre-
sentada pela Secretaria de Assuntos Estratégicos, atualmente se enquadram no Programa
a baixa, média e alta classes média, correspondentes as classes C e B, de acordo com o

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o que representa mais de 50% da populacido

brasileira (CRUZ, 2012).

AS MODALIDADES DE GARANTIAS NO FINANCIAMENTO HABITACIONAL PELO PMCMV

O principio na contrata¢do de um financiamento para obtencéao do crédito habitacional
é de que o devedor demonstre um comprometimento com a obrigacdo assumida, através
do fornecimento de garantias reais para a hipétese de insucesso na amortizagio, por meio
do préprio bem, ou de outros ativos que possam servir para a realizacdo do pagamento.
Ha uma légica ou técnica de avaliagdo imobilidria que busca relacionar a seguranca do
contrato de empréstimo ao valor do bem oferecido como garantia real, que compde os
sistemas hipotecdrios e fiducidrios.

Quanto ao financiamento habitacional, nomeadamente para familias de menor
poder aquisitivo, hd dificuldades para o mutudrio apresentar condi¢des ou garantias
de capacidade crediticia, o que pode inviabilizar o acesso a casa prépria, quando ne-
cessdrio o empréstimo financeiro. Nesse caso, para disponibilizar o acesso a linhas de
crédito, que dependam do fornecimento de garantias, é necessaria a criacdo de fundos
garantidores pelo governo, devido a dificuldade de atragio de investidores interessados
em transacdes de alto risco, como o Fundo Garantidor de Habita¢ao Popular (FGHAB)
implementado no PMCMV.

Outra forma de ofertar garantia aos provedores do crédito habitacional é a alienacao
fiducidria que, junto ao FGHAB, faz parte do novo desenho institucional que viabilizou o
crescimento da oferta de recursos financeiros para provisdo habitacional, quer oriundos

do mercado de investimentos, quer dos fundos estatais e paraestatais.

FUNDO GARANTIDOR DE HAB|TA[;I\U POPULAR

No PMCMYV, instituido pela Lein® 11.977, de 7/07/2009 (BRASIL, 2009b), alterada pela
Medida Proviséria n® 459, de 25/03/2009, convertida na Lei n° 12.424, de 16/06/2011
(BRASIL, 2011), héd previsdo em seu art. 2°, IV que para sua implementacio, a Unido, ob-
servada sua disponibilidade orcamentdria e financeira, participard do FGHAB até o limite
de R$ 2 bilhaes. Este, por sua vez, de acordo com o art. 20, terd como finalidade garantir
o pagamento aos agentes financeiros de prestacdo mensal de financiamento habitacional,

no ambito do Sistema Financeiro da Habitacdo, devida por mutudrio final, em caso de
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Oculum ens.

desemprego e redugio tempordria da capacidade de pagamento. Além disso, assume o
saldo devedor do financiamento imobiliario, em caso de morte e invalidez permanente,
e as despesas de recuperagio relativas a danos fisicos ao imével, sendo as condicoes e os

limites das coberturas definidas no Estatuto do FGHAB, conforme art. 11, § 1° e art. 12:

Além do aporte do governo, as institui¢des financeiras que atuam nos contratos de fi-
nanciamento do PMCMYV, ou seja, Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil, fazem
contribui¢des equivalentes a 0,2% do financiamento concedido ao fundo; por sua vez,
o mutudrio contribui com 0,5% do valor da parcela mais um valor varidvel, de acordo

com a idade do beneficirio (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2013, online).

Na Cartilha disponibilizada pela Caixa Economica Federal (2011a), hd previsao
do FGHARB as familias com renda de até R$5.000,00, que prevé cobertura em caso de
perda de capacidade de pagamento proporcional a renda familiar durante todo o perfodo
de vigéncia do contrato. Sdo garantidas 36 presta¢des para familias com renda de até
R$2.500,00; 24 prestacdes para familias com renda de R$2.500,01 a R$4.000,00; e, ain-
da, 12 prestacdes para familias com renda de R$4.000,01 a R$5.000,00. Para ter direito a
esse beneficio, oimével deve fazer parte do PMCMYV, devem ter sido quitadas pelo menos
seis prestacdes do contrato e deve ser realizado o pagamento de 5% da prestagdo devida
no més da solicitacio.

Para concessao do beneficio, a solicitacdo deve ser formalizada por meio da com-
provacdo do desemprego e/ou da perda de renda, a cada trés prestacdes requeridas, de-
pendendo do deferimento do adimplemento nos meses anteriores. A integragio das cotas
¢ realizada pelo mutudrio no importe correspondente a 0,5% do valor da prestagio de
amortizacdo e juros destinada a cobertura de perda de renda/desemprego; 1,50% a 6,64%

do valor da prestagio de

[...] amortizacdo e juros de acordo com a idade, destinados a cobertura de sinistros
de morte e invalidez permanente e danos fisicos do imével. De acordo com o Re-
latério de Gestao do Exercicio de 2010, realizado pela Caixa Economica Federal
(2011b, p.6), 0 FGHab é um fundo de investimento privado, constituido por prazo
indeterminado, que tem por objetivo dar garantia a até 600 mil financiamentos
habitacionais realizados por meio do PMCMYV para mutudrios com renda familiar
de até 10 saldrios minimos. As garantias incluem os riscos por morte e invalidez
permanente, danos fisicos no imével e perda de renda, consoante previsto no seu
Estatuto e em cldusula especifica do contrato realizado entre o agente financeiro e
omutudrio, conforme previsto na Lein® 11.977/2009, regulamentada pelo Decreto
n° 6.820, de 13 de abril de 2009, que dispde sobre a composicdo e as competéncias

do Comité de Participa¢do no Fundo Garantidor da Habita¢do Popular (CPFHab)
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e sobre a forma de integralizacdo de cotas no FGHab. Nessa mesma data foi pu-
blicada a Portaria n® 160, do Ministério da Fazenda, que transfere para o FGHab
participagdes aciondrias e designa membros para comporem o CPFHab para sua

constituicdo (GUILHEN & CASTRO, 2015).

Ademais, a fim de regularizar o FGHAB, o nimero maximo de contratos mobili-
arios foi ampliado para 2 milhdes; consequentemente, o mercado imobilidrio foi benefi-
ciado por meio da Medida Provisérian® 651, de 9/07/2014 (BRASIL, 2014b), que trata
de incentivos ao mercado de capitais, convertida na Lei n° 13.043, de 13 de novembro
de 2014 (BRASIL, 2014a): “Art. 45. A Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009, passa a
vigorar com as seguintes alteragdes: [...] Art. 29. O FGHAB concederd garantia para até
dois milhdes de financiamentos imobilidrios exclusivamente no &mbito do PMCMV”
(BRASIL, 2009b, online).

Anteriormente a publicacdo da medida proviséria, esse nimero era limitado a 1,4
milhdo de empréstimos (art. 29, Lei n® 11.977/2009) (BRASIL, 2009b). Como a quan-
tidade de contratos realizados j4 tinha superado este limite, a partir de sua ampliacdo foi
garantida a volta da normalidade dos financiamentos imobilidrios.

Segundo a Caixa Econdmica Federal, até 31/03/2016, 1.994.059 contratos do
PMCMYV estavam cobertos pelo FGHAB. Desse total, entre o inicio de 2014 e o primeiro
trimestre de 2016, houve o pagamento de indenizagdo em 5.352 contratos, nimero con-
siderado abaixo da expectativa e dentro do percentual de outras carteiras de baixa renda.
Do total de 5.352 contratos, em que o fundo foi acionado, 3.875 se devem a quitagio de
contrato por morte ou invalidez permanente do mutudrio, trazendo impacto financeiro
de R$201.390.326,00. Houve 1.441 sinistros relacionados a recuperagio de iméveis, no
importe de R$5.864.386,00 ¢, ainda, para compensar a perda de renda dos beneficidrios,
foram desembolsados apenas R$69.178,00 em 36 contratos (CAIXA ECONOMICA
FEDERAL, 2016b) (Tabela 3).

A considerar os escassos casos em que o FGHAB foi acionado em relagdo a perda

ou a reducio da renda: nenhuma concessao foi feita no ano de 2014 em todo o territério

TABELA 3 — Fundo Garantidor de Habitac&o Popular — Garantias concedidas.

Quant Valor R$ Quant Valor R$ Quant Valor R$
2014 1350 68.271.438,00 549 2.514.561,00 0 0
2015 2059 108.395.971,00 690 2.615.997,00 22 36.879,00
2016/1° Trim 466 24.722.917,00 202 733.828,00 14 32.299,00
Total 3875 201.390.326,00 1441 5.864.386,00 36 69.178,00

Fonte: Elaborada pelos autores(2016) com base nos dados de Caixa Econdmica Federal (2016b).
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nacional; apenas 22 casos noano de 2015, e 14 concessdes no primeiro trimestre de 2016,
tornando-se dificil inferir neste estudo quais foram as estratégias adotadas ou eventuais
obstaculos enfrentados pelos segurados.

Se for levada em conta a crescente oportunidade de emprego no inicio do perfodo
mencionado, pode ser que ndo tenha havido casos de reducdo ou perda da renda. Todavia
referida hipétese é questiondvel pelo alto indice de desemprego e, consequentemen-
te, inadimpléncia observado particularmente nos contratos da faixa um, que no més de
dezembro de 2015 atingiu o percentual de 28,8%, conforme relatério de gestdo do FAR
exercicio 2015 (CAIXA ECOMICA FEDERAL, 2016a), enquanto que nas faixas dois,
trés e nas demais espécies de financiamento habitacional o indice ¢ de 2%. Ainda sobre a
elevacdo da inadimpléncia na faixa um, Lauro Gonzales, coordenador do Centro de Es-
tudos em Microfinangas e Inclusdo Financeira da Fundagao Getdlio Vargas (FGV) afirma
que, além do cendrio econdmico de aumento de desemprego e da inflacdo, contribuiram
para a inadimpléncia falhas no PMCMYV, particularmente o fato de que “quando se cobra
um valor muito inferior a capacidade de pagamento, a pessoa enxerga aquela obrigacdo
como um compromisso menos importante”, priorizando o pagamento de outras despesas
em momento de restricio da renda (CUCOLO, 2015, online).

Por outro lado, pode ser que os segurados estejam se deparando com algum
obstdculo para requerimento da concessio do FGHAB pela falta de conhecimento ou
deficiéncia operacional do 6rgio responsavel pela administracio do FGHAB. Na primeira
hipétese — falta de conhecimento de seus direitos — o suprimento dessa é de responsa-
bilidade dos trés entes da Federac¢do: o Municipio, por exemplo, por meio da Secretaria
de Assisténcia Social; o Estado, por intermédio da Defensoria Publica ou da assisténcia
judicidria gratuita, inclusive como assessoria juridica preventiva; ¢, ainda, a Unido por
meio do Ministério das Cidades e da Caixa Econdmica Federal, respectivamente, gestor
e operadora do PMCMYV e, consequentemente, do FGHAB. Na segunda hipétese —
deficiéncia operacional — deve-se levar em consideracdo a crescente demanda, sucedida
de forma abrupta, sem o adequado respaldo para que a Caixa Econdmica Federal, como
operadora do PMCMYV e do FGHARB, pudesse empreender o crescimento proporcional
em sua estrutura, por mais que tenha buscado se valer da constituicao de rede de agentes
correspondentes, auxiliadores da operacionalizacdo dos financiamentos.

Além disso, diante do esgotamento dos recursos do FGHAB, foi publicada a Lei
n° 13.274, em 26 de abril de 2016 (BRASIL, 2016a), que alterou a Lei n® 11.977/2009
(BRASIL, 2009b), dispondo sobre operagdes de financiamento habitacional, com
descontoao beneficidrio concedido pelo Fundo de Garantiado Tempo de Servigo (FGTS),
para aquisicdo de iméveis no ambito do PMCMYV construidos com recursos do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR). A referida norma prevé que o Tesouro Nacional dard
garantia a estes financiamentos por meio do FAR. O FGTS financiard, a fundo perdido,

95% das unidades habitacionais da faixa um, que atende a populagdo de baixa renda,
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cabendo ao morador o pagamento dos 5% restantes. Caso o beneficidrio ndo cumpra com
sua obrigagdo, o FAR assume a divida perante o agente financiador, podendo cobrar as

prestagdes vencidas diretamente do mutudrio.

ALIENAGAO FIDUCIARIA EM GARANTIA

Os financiamentos habitacionais, sejam aqueles que se enquadrem no PMCMYV ou néo,
também sdo assegurados pelo instituto da alienacdo fiducidria de coisa imével, conforme
previsto na Lei n.° 9.514, de 20 de novembro de 1997 (BRASIL, 1997), que instituiu a
alienacdo fiducidria de coisa imével, alterada pelas Leis n° 10.931/2004 (BRASIL, 2004)
en®11.481/2007 (BRASIL, 2007).

A referida norma prevé, em seu art. 4° (BRASIL, 2007), que nesta modalidade
poderao ser empregados recursos provenientes da capta¢do nos mercados financeiros e de
valores mobilidrios. Destaca-se, ainda, o art. 17, TV, que prevé operagdes de financiamento
imobilidrio, garantidas por alienacdo fiducidria de coisa imével.

No caso de constitui¢do da alienac¢do fiducidria em garantia, hd o desdobramento
da posse, em que o fiduciante se constitui no possuidor direto e o fiducidrio no possuidor
indireto do bem (art. 23) (BRASIL, 2007). Neste negécio juridico, tendo o credor fiduci-
ario a propriedade resoldvel de coisa imével, na hipétese do fiduciante ndo cumprir com
suaobrigacio, ou seja, ndo quitar as parcelas do financiamento, ap6s trés meses de atraso,
esse deve ser constituido em mora, podendo purgé-la, sob pena de retomada do imével,
ou seja, consolidacdo da propriedade do imével em nome do fiducidrio, observando-se
o procedimento previsto no art. 26. Nessa mesma linha, é importante ressaltar que a
aplicabilidade desta norma, no caso de financiamento habitacional, s6 tem pertinéncia
na hipétese da inadimpléncia ndo se enquadrar em nenhuma das situagdes previstas no
FGHAB ou se este beneficio ndo for solicitado pelo inadimplente.

De acordo com o art. 27 (BRASIL, 2007), transcorrendo trinta dias, o fiducidrio
promoverd a aliena¢do do bem por meio de leilao publico. No caso do resultado ser idén-
tico a totalidade da obrigacdo, é dada quitagio ao fiduciante; se o lance oferecido for su-
perior a obrigacdo, o remanescente lhe deve ser entregue, e se o valor apurado for inferior
ao devido, ¢ extinta a divida.

Esse regime fiducidrio, apresentado por meio de procedimento simplificado de
retomada do imével no caso de mora injustificada, proporciona maior seguranca aos in-
vestidores, muito diferente dos longos processos judiciais exigidos para a retomada do
imével concedido mediante outra forma de garantia, como a hipotecaria. A seguranca
estimula o investimento e, consequentemente, a concessio do crédito imobilidrio. Na
visdo dos investidores, isso favorece a redugio de taxas, encargos e juros, representando a
modernizacio e acessibilidade ao mercado imobilidrio brasileiro.

Estas condi¢des perduram ao longo do periodo de amortizacdo até a quitac¢do inte-

gral da divida com o0 agente financeiro, o que exige atencdo dos mutudrios da casa prépria.

Oculum ens. | Campinas | 14(3) | 541-558 | Setembro-Dezembro 2017

553



994

GARANTIAS DO FINANCIAMENTO: PROGRAMA MCMV | A.J. Guilhen & C.M.P. Castro

Considerando os casos em que o FGHAB foi acionado, pode-se concluir que os mutudrios
se resguardaram da retomada do imével pelos agentes privados, sem que se possa inferir
neste estudo quais foram as principais estratégias adotadas.

No seu conjunto, as garantias estudadas como estabilizadoras, oferecem uma im-
portante sustentacdo ao sistema de financiamento, que podem se tornar insuficientes
frente a grandes mudancas macroecondmicas e outras situacdes contingentes derivadas

das légicas especulativas do mercado imobilidrio e financeiro.

CUNS|DERAG[~]ES FINAIS

No Brasil, para permitir que o trabalhador realize o objetivo da aquisicdo da casa prépria,
consubstanciando o direito social de moradia previsto na Constituicdo Federal de 1988
e, por sua vez, o direito a cidade, uma das principais opgdes ¢ a realiza¢do de financia-
mento habitacional. Sendo esse assegurado por meio de garantias, ja que, em regra, suas
parcelas comprometem parte considerdvel da renda familiar durante até trés décadas.
Sob esse prisma, denotam-se diversos aspectos positivos das garantias dos contratos de
financiamento imobilidrio, notadamente o FGHAB, que na terceira fase do PMCMYV, foi
substituido por recursos do FAR.

O FGHAB constituido no PMCMYV, que busca atender a populagdo de menor
renda, garante o pagamento da prestacdo mensal de financiamento habitacional aos agen-
tes financeiros, no ambito do SFH, devida por mutudrio final, em caso de desemprego e
reducdo tempordria da capacidade de pagamento. Assume também o saldo devedor do
financiamento imobilidrio, em caso de morte e invalidez permanente, e as despesas de
recuperagio relativas a danos fisicos ao imével.

Considerando o universo de quase 2 milhdes de contratos de financiamento ha-
bitacional realizados pelo PMCMYV, assegurados pelo FGHAB, e o médico ntimero de
beneficios concedidos entre o ano de 2014 e o primeiro trimestre de 2016 —sendo apenas
trinta e seis compensagdes de parcelas por reducdo ou perda da renda — ¢ evidente que
este nimero estd muito abaixo da expectativa. Este montante é questiondvel consideran-
do o alto indice de inadimpléncia observado nos contratos da faixa um, que no més de
dezembro de 2015 atingiu o percentual de 28,8%.

Neste contexto, hd de se levantar duas hipéteses. A primeira relacionada ao ce-
nério econdmico de aumento do desemprego e da inflagido, o que dificulta o ajuste no
or¢amento da populagio de menor renda, a qual pode estar priorizando o pagamento de
outras despesas. A segunda hipétese relaciona-se ao fato de que, eventualmente, podem
haver obstdculos para requerimento da concessdo do FGHAB, em qualquer uma de suas
espécies de cobertura, pela falta de conhecimento do beneficidrio ou pela deficiéncia
operacional do 6rgio responsavel pela administracio do FGHAB. Se esta for a realidade,
¢ imprescindivel a efetiva atuacdo dos trés entes da Federagdo, bem como do Ministério

das Cidades e da Caixa Econdmica Federal como, respectivamente, gestor e operadora do
FGHAB, a fim de suplantar qualquer dificuldade.
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Na hipétese de ndo aplicabilidade do FGHAB, no caso de inadimplemento injus-
tificado, deve-se recorrer a alienacao fiducidria de imével prevista no sistema de finan-
ciamento habitacional, que constitui a propriedade fiducidria com desdobramento da
posse entre fiduciante e fiducidrio, permanecendo o credor com a propriedade resoltvel.
No caso de mora do fiduciante, por meio de procedimento extrajudicial, ¢ consolidada
a propriedade do imével em nome do fiducidrio, que o alienard por intermédio de leilao
publico para recebimento de seu crédito.

Apesar da disponibilizacdo de todas essas condi¢oes, é importante salientar que a
falta de conhecimento por parte da populacéo, particularmente de menor renda, sobre as
diversas espécies de garantias, o procedimento ainda burocratico exigido e a falta de estru-
tura técnica das instituicdes financeiras para atender a crescente demanda, por muitas ve-
zes, tém dificultado o0 acesso a casa prépria, e o direito 2 moradia de muitos trabalhadores.

No contexto analisado, as garantias no financiamento habitacional, o arcabougo
legal existente e a simplificacdo do procedimento de satisfacdo de direito, sdo viabilizado-
ras de seguranca ao sistema financeiro, estimulam o investimento no mercado imobilidrio
legal, a concessdo de crédito imobilidrio e, principalmente, favorecem a ampliagio do

acesso 2 moradia.
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