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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo analisar a Politica Nacional de Habitacdo do governo Lula através
do Programa “Minha Casa, Minha Vida” (PMCMYV). A anélise se concentra nas continuidades,
inovaches ou eventuais retrocessos presentes no PMCMV comparativamente a Politica de
Habitacdo historicamente construida no Brasil. Partimos do pressuposto de que a questdo
habitacional € retomada no pais com o inicio do governo Lula, que passa a viabilizar um processo
de mudanga na area, como, por exemplo, a criagdo de um novo Ministério (Ministério das
Cidades), alteracdo na regulamentacdo do setor, além de programas com metas maiores aquelas ja
encontradas no pais. Nesse contexto se insere 0 PMCMV que, apesar de surgir, inicialmente,
como uma ferramenta “anti-ciclica” do governo frente a crise econdmica internacional, também
destaca-se pela sua proposta social. Com a meta de construir 1 milh&do de moradias, sendo parte
destas destinada a populacdo de baixa renda (historicamente um dos principais gargalos da
politica habitacional) e consideravel aporte de recursos do préprio Orcamento Geral da Unido, o
Programa ganha relevancia e representatividade para a politica habitacional como um todo. A
partir da literatura neo-institucionalista e de politicas publicas, essa dissertagdo mostra, de uma
maneira geral, que o PMCMV inova com relacdo as questdes ligadas ao financiamento e a
instrumentalizacdo dos recursos. A principal consequéncia é o rompimento com algumas légicas
de producdo habitacional do pais, como o financiamento de politica habitacional a partir de
recursos com necessidade imediata de retorno, vislumbrando uma nova trajetdria nesse sentido.
No entanto, intervém timidamente em assuntos ja bastante discutidos no pais, como o
planejamento urbano e a regularizacdo fundiéria.

Palavras-chave: Politica Nacional de Habitacdo; Programa “Minha Casa, Minha Vida”; Politicas
publicas; Habitagao.
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ABSTRACT

This research aims to analyze the National Housing Policy of the Lula government throught the
program “Minha Casa, Minha Vida” (PMCMYV). The analizes concentrates on the continuities,
innovations or any setbacks presents in PMCMYV in comparison to Housing Policy historically
built in Brazil. We assume that the housing issue is taken up in the country with the beginning of
the Lula government, which shall enable a process of change in the area, such as the creation
of anew Ministry (Ministry of Cities), changes in regulations sector, and programs with larger
goals to those already found in the country. Implemented in this context that the PMCMV,
although placed initially as a tool "anti-cyclical™ government facing the international economic
crisis, also stands outfor its social proposal. With the goal of building 1 million houses, being part
of those destined for low-income population (historically one of the main bottlenecks Housing
Policy) and considerable investment of resources of their own Federal Budget, the program
becomes relevant and representative for the policy housingas a whole. From the neo-
institutionalist literature and public policy, this dissertation shows, in
general, the PMCMYV innovates with respect to funding issues and exploitation of the resources.
The main result is the break with some logical housing production in the country, as the financing
of housing policy from resources requiring immediate return, seeing a new trend in this direction.
However, timidly intervenes in matters already well discussed in the country, such as urban
planning and land tenure.

Keywords: National Housing Policy; “Minha Casa, Minha Vida” Program; Policies; Housing.
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CAPITULO 1- INTRODUCAO

Inimeros sdo os trabalhos, situados no campo das politicas publicas, que se
dedicaram a analisar a questdo habitacional no pais. E, de uma maneira geral, € unanime a
afirmacdo de que o Estado tem sido incapaz de lidar satisfatoriamente com o problema pela
incapacidade de atender a populacdo de baixa renda, principal responsavel pelo alto déficit
habitacional do pais.

Dois séo os principais pontos evidenciados pela literatura: a) a classe de baixa renda,
na sua maioria, assumiu individualmente os custos do acesso a moradia. Esse fato é resultado de
um grupo de politicas publicas ineficazes frente a complexidade de oferta do bem moradia no
crescente processo de urbanizacdo do pais; b) o Estado contribuiu para o agravamento do
problema na medida em que estabeleceu politicas de financiamento e de uso do territério de
acordo com os interesses de acumulacao de capital (SILVA, 2009). Um breve retrospecto é capaz
de, claramente, esclarecer essas afirmagoes.

A primeira mencdo acerca de acGes destinadas a tematica data do final do século XIX
e das primeiras décadas do século XX, com o ideério sanitarista. Trata-se de um conjunto de
politicas que sequer abordavam as necessidades dos operarios, mas, pelo contrario, visavam
basicamente a “liberacdo” das areas centrais das cidades, for¢gando aqueles que nela habitavam a
buscar areas periféricas e inapropriadas.

Ja a década de 1930, por sua vez, caracteriza, através dos discursos de Getulio
Vargas, a preocupacéo declarada com a quest&o habitacional pelo Estado. E também o momento
em que surgem instituicdes e recursos especificos de atuagdo na &rea. No entanto, mais uma vez,
a literatura (BONDUKI, 1998) é clara ao afirmar que inumeros eram os problemas burocréaticos-
institucionais ligados aos interesses politicos, resultando em desempenho fraco e ineficiente.

Merece destague um entrave surgido nesse momento e mantido na légica de provisdo
habitacional do Estado: a dificuldade de sustentacdo financeira da politica publica de habitacdo
para a populacdo de baixa renda. A incapacidade de endividamento das camadas populares
associada ao alto valor de aquisicdo do bem moradia contribui com o agravamento desse entrave,
além de evidenciar a necessidade de subsidios governamentais na area.

O alto preco do acesso a moradia no sistema capitalista € explicado a partir de

especificidades do processo de producdo da mesma. Ribeiro (1991) cita algumas dessas



especificidades: longo periodo de circulagdo, escassez relativa e valorizagdo do solo urbano,
niveis relativamente baixos de eficiéncia e produtividade decorrentes de pequena concentracdo de
capital e investimentos, reduzidos em inovacdo tecnologica (i.e. de imobilizacdo do capital e
recuperacdo do investimento), entre outras. A “escassez” de solo urbano, em boa parte, é 0
responsavel pelo encarecimento da moradia. Solo urbano é aquele bem localizado, com acesso a
equipamentos publicos, que ao tornar-se caro exclui aqueles que ndo podem adquiri-lo. Além do
mais, mesmo entre aqueles que possuem capacidade financeira de aquisi¢do, ha disputa pela
melhor localizacdo, resultando num processo de grande segregacdo social com a “expulsdo” das
classes mais baixas para as periferias, carentes de estrutura e recursos.

Esse contexto mostra a necessidade de um sistema capaz de lidar com as vérias
facetas do problema, que ofereca recursos aqueles que mais necessitam, além de regular o
mercado de terras e imobiliario. Apesar de ndo lidar satisfatoriamente com todas essas facetas
mencionadas acima, 0 primeiro grande sistema que se arma na area, a partir de 1964, é o Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH), que tinha como 6rgdo gestor o extinto Banco Nacional da
Habitacdo (BNH). Momento de grande relevancia para a politica habitacional do pais, pois este
sistema foi capaz de reunir um grupo de caracteristicas que futuramente passam a ditar a
trajetoria da politica.

Merece destaque a criacdo de fundos especificos e constantes para a area.
Consequentemente ha a concessdo de subsidios e a possibilidade de acesso a financiamentos por
aqueles incapazes de adquirir uma moradia isoladamente. No entanto, vitima de épocas de crise,
as classes médias e altas passam a representar a solucdo para a manutencdo do sistema,
capturando o0s recursos que deveriam ser destinados a camada pobre da populacdo. Como
destacado na literatura, houve o financiamento e a concesséo de subsidios durante o regime
militar, inclusive altos valores de subsidio, porém, ocorreu de maneira avessa e incapaz de
impactar a realidade social.

ApOs sucessivas crises econdémicas e um periodo de auséncia de rumos na politica
habitacional do pais - reflexo da extincdo do BNH - o foco comeca ser retomado durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC). Este governo € caracterizado por um contexto de
restricbes orcamentérias e pelo ideario de producgdo habitacional a partir da redugdo do Estado e o
estimulo a participacdo da sociedade na producdo de moradias. Nesse sentido, destacam-se as

politicas de regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas degradadas, no sentido de que o



Estado proveria equipamentos e infra-estrutura urbana enquanto os moradores arcariam com 0s
custos da propria moradia.

Apesar de atuantes desde a decada de 1980, soma-se a0 momento a consolidacdo de
movimentos populares ligados a moradia. Mesmo com diferencas ideoldgicas e varias demandas,
a “autogestdo” se torna a principal bandeira dos movimentos, também encarada como uma
possibilidade frente a restricdo de recursos. No entanto, predominantemente, os empreendimentos
realizados pela autogestdo, foram construidos em areas periféricas das cidades, fora da malha
urbana.

No ano de 2003 h& a eleicdo do presidente Luis In&cio Lula da Silva para a
presidéncia do pais, reelegendo-se no ano de 2007. Esses dois governos consistem na base de
analise desse trabalho. Apesar de mencionarmos que a atencdo as questbes urbanas
(habitacionais) comecam a ser retomadas durante o governo FHC, o governo Lula se inicia ainda
sob um sistema de provisdo habitacional bastante enfraquecido, além de muita expectativa por
reformas e redirecionamentos de politicas aos mais pobres.

O Ministério das Cidades (MCidades) é a primeira e maior realizacdo do Governo
com relacdo & area. E a partir da criacio desse novo Ministério que, efetivamente, as questdes
urbanas séo recolocadas na Agenda Governamental, viabilizando um conjunto de mudancas a
partir de uma estrutura especifica. Como afirma Fuks (2000, p. 81): “a existéncia de agéncias
governamentais dedicadas a solucdo de um determinado problema incentiva a formulagédo e o
encaminhamento de demandas difusas em termos adequados ao perfil do problema tal como
definido institucionalmente”.

E a partir desse momento, que construimos a hipdtese de que o governo Lula
representa uma retomada da questdo habitacional no pais. A partir do MCidades a questdo
habitacional é recentralizada e trabalhada de maneira articulada com outros assuntos
relacionados, como a mobilidade urbana, o saneamento e o planejamento urbano. Em sintese, a
partir da criacdo do Ministério, viabilizam-se mudancas no setor, representando o inicio de um
momento diferenciado na politica de habitacdo do pais.

O primeiro mandado do presidente Lula é caracterizado, basicamente, como o
momento de reestruturagdo do setor. E nesse governo que a Politica Nacional de Habitacéo

(PNH), Sistemas, Fundos, regras e leis basilares para o funcionamento da politica séo instituidos.



Exemplos séo a propria PNH, o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social e toda a
legislacdo de incentivo a producdo de moradias pelo mercado.

Com a possibilidade de reeleicdo, o segundo governo é caracterizado como o
momento em que os Planos, Programas e Acles sdao mais claramente definidos. Apesar do
governo Lula manter praticamente todos os programas do Governo FHC, é somente no segundo
mandato que ha a criacdo de Programas diferenciados e destacados na area. E o caso do objeto de
analise desse trabalho: o Programa “Minha Casa, Minha Vida” (PMCMYV).

O PMCMV* surge em meio a um contexto de crise internacional, sendo encarado
como uma ferramenta “anticiclica” pelo governo, que através da construgdo civil seria capaz de
gerar emprego e renda para o pais. Além da dimensdo macro-econdbmica, 0 Programa €
considerado inovador na area social. Apresenta uma meta de construcdo de moradias realmente
grande com relacdo ao passado da politica (1 milhdo de moradias), destinando parte desses
imdveis a populacdo de baixa renda (historicamente o principal gargalo da politica habitacional),
além de respaldado por consideravel aporte de recursos do proprio Orgcamento Geral da Unido
(OGU), contrariando a tradicional dependéncia a fundos com necessidade imediata de retorno
financeiro.

Diante de um Programa de tamanha relevancia e representatividade da politica
formulada e implementada pelo governo Lula, é importante pesquisar “quais sdo as
continuidades, inovacBes ou eventuais retrocessos presentes no PMCMV comparativamente a
Politica de Habitacdo historicamente construida no Brasil?” Faz-se necessario aprofundar essa
questdo analisando o desenho que o Programa apresenta como forma de obtencdo de suas metas
e, consequentemente, em que medida este se afasta da logica de provisdo estatal de habitacéo
construida no pais.

A resposta a essa questdo é apresentada a partir do caminho percorrido por esse
trabalho, representado pelos seus capitulos.

O capitulo denominado “A questdo da habitacdo popular no capitalismo: aspectos
estruturais do problema” consiste em um resgate da questdo da moradia desde o seu
surgimento, juntamente com a formacgdo das cidades capitalistas. No mesmo contexto séo

apresentados os entraves a producdo habitacional, assim como a necessidade de intervengdo do

! Atualmente o Programa esta na sua segunda verséo (PMCMYV 2). No entanto, esse trabalho concentra sua anélise
apenas na primeira versdao (PMCMV 1), iniciada em marco de 2009 e concluida em margo de 2011.



Estado e a consequente estruturagéo de governos do tipo Welfare State com sistemas de protecao
social. Por fim, séo apresentados os contornos mais atuais do problema no Brasil a partir do
déficit habitacional, anualmente divulgado pela Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP).

De conhecimento estrutural do problema, assim como da presenca do Estado como
ator essencial nesse processo, o terceiro capitulo apresenta uma Reconstrugdo histdérica da
Politica Nacional de Habitacao Brasileira®. Desde a década de 1930, com o governo de Getdlio
Vargas, até o governo FHC, sdo apresentados 0s varios governos e suas respectivas politicas.
Retoma-se principalmente os varios sistemas, instituicdes e modelos de intervencdo utilizados
para a concretizacdo da politica publica. O resultado é uma interpretacdo do padrdo de
intervencéo edificado no pais, assim como as suas maiores deficiéncias.

No quarto capitulo, A Politica Nacional de Habitacdo do Governo Lula,
apresentamos a formulacdo da politica do governo Lula. Pautados na literatura de politica
publicas, inicialmente apresentamos os principais atores da area habitacional, grandes influentes e
impulsionadores dos moldes que a politica passa a tomar durante o governo do presidente Lula.
Em seguida, sdo descritas todas as criacfes e acdes do governo voltadas para a estruturacdo e
intervencdo no setor. O capitulo se conclui com a apresentacdo do PMCMV, seu desenho e
principios de atuagdo, buscando analisar sua relevancia para a Politica como um todo.

O capitulo 5 volta-se especificamente para nossa pergunta de pesquisa e,
consequentemente, para a analise do PMCMV. Intitulado Continuidades, rupturas e inovacdes,
0 capitulo enfatiza a relacdo do PMCMYV com a politica habitacional brasileira, mostrando em
gue medida o Programa apresenta inovacfes que podem impactar a trajetéria da politica.
Analisamos se 0 PMCMYV possui caracteristicas que permitam 0 rompimento com pressupostos e
paradigmas do modelo de intervencdo brasileiro conhecido, ou se 0 mesmo apenas da
continuidade ao modelo vivenciado, assim como a suas falhas.

Por fim, o sexto capitulo apresenta uma breve andlise de implementacéo: o caso do
empreendimento Santa Maria |. Consiste numa analise da implementacdo do Programa no
municipio de Botucatu, interior de S&do Paulo. Apesar de ndo consistir no principal foco de anélise
desse trabalho, estudar a implementagdo, mesmo que de maneira ndo aprofundada, permite-nos

conferir como tem se concretizado efetivamente o Programa, além de enriquecer, através da

2 Estamos entendendo por Politica Nacional de Habitag#o a politica formulada no ambito do governo federal, que
pode ou ndo contar com entes ou instituigdes diversas para a sua implementacdo. Trata-se da politica pensada e de
responsabilidade da Unido, de onde emanam as diretrizes e regulamentacéo do setor.



anélise empirica, as reflexdes feitas nos capitulos anteriores. Para a realizacdo desse capitulo,
além da andlise do Plano Diretor Participativo e alguns trabalhos académicos sobre o municipo,
foram realizadas entrevistas semi-estruturadas, tanto com um representante da construtora
responsavel pela edificacdo do empreendimento, como com o funcionario da Secretaria de
Habitacdo do municipio responsavel pelo Programa.

Todo esse trajeto de pesquisa é feito sob a perspectiva analitica tanto da literatura de
politicas publicas como do neoinstitucionalismo. Como afirma Souza (2003, p.16), a literatura de

politicas publicas é ainda bastante recente e incipiente no Brasil. A autora afirma que

“as disciplinas que contam com uma certa unidade de métodos e com contornos
mais nitidos em relacdo ao seu objeto tem mais possibilidades de gerar
conhecimento cumulativos do gque um campo como o da politica publica, que
carrega uma tradicao metodoldgica de temas e de teorias muito difusa”.

Independentemente das dificuldades da area de politicas publicas, esse trabalho pauta
parte de suas anélises no ciclo de politicas ptblicas (policy cicle) pertencente a Policy Analisis®.
O ciclo de politicas publicas pode, rapidamente ser compreendido como uma abordagem para o
estudo de politicas publicas que identifica fases sequenciais no processo politico-administrativo.
Segundo a policy cicle, as varias fases correspondem a uma seqiiéncia de elementos do processo
politico-administrativo e podem ser investigadas no que diz respeito as constelacdes de poder, as
redes politicas e sociais e as préaticas politico-administrativas que se encontram tipicamente em
cada fase.

A divisdo apresentada tradicionalmente consiste na formulagdo, implementacdo e
controle de impactos das politicas publicas. Porém, Frey (1997, p. 226) prop6e uma subdivisdo
mais elaborada, como: Formacdo de Agenda (Agenda-setting), formulagdo, implementacéo e
avaliacdo. No decorrer do trabalho as fases de Formacdo de Agenda, formulagdo e
implementacéo sdo evidenciadas e devidamente aprofundadas em uni&o com as analises do tema.

O neoinstitucionalismo, por sua vez, representa um outro importante referencial de
estudo do Estado e de suas politicas publicas, a partir do entendimento dos processos sociais e

fendmenos politicos. Esta abordagem, apesar de possuir vertentes no seu interior, atribui grande

3« . a abordagem da policy analysis pretende analisar a inter-relacéo entre as instituicdes politicas, o processo

politico e os contetdos de politica com o arcabougo dos questionamentos tradicionais da ciéncia politica”
(WINDHOFF-HERITIER, 1987, p.7 apud FREY, 1997, p. 214).



importancia as instituicdes, ou seja, formas de governo, leis, normas e regras formais ou
informais, que acabam influenciando o comportamento e as escolhas dos atores politicos (HALL
e TAYLOR, 2003 apud GONCALVES, 2009).

Nesse contexto, destaca-se 0 neoinstitucionalismo histérico, que concebe a relagédo
entre as instituicbes e os comportamentos dos atores de uma maneira mais ampla, com enfoques

que relacionam célculo e cultura:

“os atores calculariam com base em seus interesses, mas a0 mesmo tempo
possuiriam diferentes visdes de mundo, correspondentes as suas posi¢les e
contextos sociais — consequentemente, 0s interesses ndo seriam dados, como as
preferéncias no institucionalismo da escolha racional, mas construidos
politicamente. Calculo e cultura se combinariam para formar atores coletivos,
gue agiriam no plano de macro-instituicdes herdadas e com base em relagdes de
poder assimétricas” (THERET, 2003, p.228) .

A analise da formacdo de instituices ao longo do tempo, ou seja, dos legados
historicos, permitem a compreensdo dos contornos existentes em uma dada cultura politica, assim
como contribui para a compreensdo do comportamento dos seus atores, consequentemente, para a
explicacdo sobre o desenvolvimento das politicas puablicas. (MARQUES, 1997 apud
GONCALVES, 2009).

Ja que esse trabalho se propde a fazer uma anélise comparada do PMCMV com a
Politica de Habitacdo Brasileira, o neoinstitucionalismo histérico vem ao encontro da pesquisa ao
enfocar evoluc@es instituicionais e trajetdrias, mostrando que os legados e decisdes do passado

tem impacto no presente. Os adeptos do neoinstitucionalismo histérico

Tornaram-se ardentes defensores de uma causalidade social dependente da
trajetoria percorrida, path dependent, ao rejeitarem o postulado tradicional de
gue as mesmas forcas ativas produzem em todo lugar os mesmos resultados em
favor de uma concepgdo segundo a qual essas forcas s@o modificadas pelas
propriedades de cada contexto local, propriedades essas herdadas do passado
(HALL e TAYLOR, 2003, p.200).

Por fim, essa dissertacdo, pautada nos referenciais tedrico metodoldgicos
mencionados, busca, a partir dos capitulos apresentados acima, caracterizar a politica
habitacional formulada pelo governo Lula, assim como analisar o principal Programa de

referéncia. Analisar o PMCMV representa compreender como a politica habitacional foi encarada



pelo governo Lula e, comparativamente, encontrar quais séo as reais possibilidades de evolucéo e
mudanca que o Programa vislumbra futuramente. Pretende-se contribuir com a compreenséo da
realidade habitacional do pais e a maneira pela qual o Estado tem buscado intervir neste setor

atualmente.



CAPITULO2- A QUESTAO DA HABITACAO POPULAR NO CAPITALISMO:
ASPECTOS ESTRUTURAIS DO PROBLEMA.

O objetivo deste capitulo é permitir ao leitor a compreensdo da questdo habitacional
em sua totalidade. Por esse motivo, inicia-se abordando o surgimento das cidades capitalistas e,
consequentemente, das primeiras moradias operarias. Moradias bastante precarias e improéprias a
habitacdo. Nesse momento sdo aprofundadas, principalmente, as obras de Engels, “A questdo da
moradia” (1887) e “A situacdo da classe trabalhadora no Inglaterra” (1840), pela riqueza de
detalhes e enfoque na realidade habitacional do operariado do século XIX.

Em seguida, sabendo da precariedade habitacional vivenciada na cidade industrial,
passamos a analisar a producdo da moradia no sistema capitalista, bem como suas especificidades
e entraves quanto a produtividade e garantia de acesso a todos.

A andlise segue com o reconhecimento do problema habitacional como publico, da
coletividade, e o inicio das interferéncias do Estado na provisdo habitacional. Pautados na
primeira referéncia de Estado declaradamente interventor, o Welfare State, estendemos as
andlises ao Brasil que, na década de 1930, passa também a interferir no mercado e a garantir
necessidades basicas aos cidadaos.

Por fim, o capitulo se encerra utilizando-se dos dados mais atuais sobre a realidade
habitacional brasileira. A partir das estimativas do déficit habitacional, buscamos compreender a
realidade dessa problematica e suas componentes, na intencdo de melhor analisarmos e
entendermos 0s proximos capitulos, voltados diretamente para a atuacdo estatal neste campo e

seus programas de acao.

2.1. A cidade capitalista e as moradias precarias

Como é de conhecimento geral, o advento da Revolugdo Industrial se da a partir de
inovacOes tecnoldgicas, tais como: a criacdo da maquina de fiar por Richard Akwright (1771); a
maquina de tear de Edmund Cartwright (1784); e, por fim, a maquina a vapor de James Watt
(1769). Em seguida, ha a necessidade de se transportar as mercadorias produzidas por essas
industrias, proporcionando o surgimento das estradas e canais ligando rios navegaveis. No século
seguinte, surgem as ferrovias (1825). (BENEVOLO, 1987 apud ALMEIDA, 2007).
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Juntamente com essas inovagdes ha o crescimento consideravel dos principais centros
europeus em numero de habitantes, que passam a deixar a vida no campo (o sistema
manufatureiro) para sobreviver a partir da venda de seu trabalho nas industrias (o surgimento do
novo sistema industrial).

Segundo Ribeiro (1983), esse processo de mudanca se dd em um momento especifico
¢ marcado por uma conjuntura de grandes transformagdes. “A manufatura rural € destruida e a
grande industria se desenvolve, gerando, de um lado um intenso fluxo migratério e de outro a
criacdo de uma grande quantidade de empregos nas cidades” (p.18). Essa transigdo acarreta
significativas alteracfes no modo de vida dos individuos, inclusive no que diz respeito a sua
moradia.

Essa grande massa, recém-chegada aos novos aglomerados urbanos, passa a procurar
moradias junto aos centros, que estdo mais proximas as industrias. Porém, as cidades nao
possuem um estoque suficiente de moradias para comportar, adequadamente, a todos. A
consequéncia é a edificacdo e o surgimento de pequenos cubiculos para aluguel ou a
transformacéo de casas comuns em casas de comodos (RIBEIRO, 1983, p.20).

Essa nova maneira de morar gera a concentracdo de misérias e de condicGes precarias
de moradia, constituindo, em seguida, uma verdadeira fonte de doengas e epidemias. As
descricdes encontradas a respeito dessas cidades, claramente, demonstram que sua constituicao se
deu de maneira desordenada e sem os cuidados minimos de higiene®. Juntamente com a
Inglaterra, especificamente Londres, outros paises, como a Franca e a Alemanha (no caso, as
cidades de Paris e Berlim), constituiram grandes exemplos desse processo desordenado de
formacéo das grandes cidades capitalistas.

Segundo Hall (1995), Londres constituia o maior dos problemas. Esta era
“incontestavelmente a maior cidade da Europa, e até mesmo do mundo”. Com seus 5,6 milhdes
de habitantes no inicio de 1890, ndo possuia nenhuma outra area britanica que Ihe fizesse frente.
No que diz respeito as moradias, as fortes descri¢cOes apresentadas a seguir, caracterizam o modo

de vida que passaram a ter os trabalhadores londrinos:

* E importante destacar que a propria nogdo de salde publica e higiene eram precarias nesse periodo. O
desconhecimento da microbiologia permitia a existéncia de teorias equivocadas sobre 0s mecanismos de transmiss&o.
Exemplo era a teoria dos miasmas, ou seja, “a crenga compartilhada pela grande maioria do saber médico do século
XIX, em que as febres epidémicas tinham origem na matéria animal e vegetal em putrefacdo, nas 4guas estagnadas
e na ma circulagdo do ar” (COSTA, 1987, p. 8).
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Poucos dos que léem estas paginas sequer concebem o que séo estes pestilentos
viveiros humanos, onde dezenas de milhares de pessoas se amontoam em meio
a horrores que nos trazem a mente 0 que ouvimos sobre a travessia do Atlantico
por um navio negreiro. Para chegarmos até elas é preciso entrar por patios que
exalam gases venenosos e fétidos, vindos das pocas de esgoto e dejetos
espalhadas por toda a parte e que amilde escorrem sob 0s nNossos pés; patios,
muitos deles, onde o sol jamais penetra, alguns sequer visitados por um sopro
de ar fresco, ¢ que raramente conhecem as virtudes de uma gota d’agua
purificante. E preciso subir por escadas apodrecidas, que pdem em risco
membros e a vida do incauto. Acha-se o caminho as apalpadelas, ao longo de
passagens escuras e imundas, fervilhantes de vermes. E entdo, se ndo forem
rechagados pelo fedor intoleravel, poderdo os senhores penetrar nos pardieiros
onde esses milhares de seres, que pertencem, como todos nos, a raca pela qual
Cristo morreu, vivem amontoados como reses (MEARNS, 1883, p.4 apud
HALL, 1988, p.18).°

As descricbes da realidade dos trabalhadores do inicio das cidades capitalistas
também foram objeto de estudo de Engels em duas obras que se tornaram referéncias sobre o
assunto: “A situagdo da classe trabalhadora na Inglaterra” (1840) e “A questdo da moradia”
(1887).

Utilizando-se de um periddico Inglés (The Artisan, revista mensal de outubro de
1843), Engels apresenta a situacdo precaria em que viviam os trabalhadores de Londres, expostos
a todo e qualquer tipo de doenca pela falta de condicfes sanitarias:

Essas ruas sdo, em geral, tdo estreitas que se pode saltar de uma janela para outra
da casa em frente, e as edificacbes tém tantos andares que a luz mal pode
penetrar nos patios ou becos que as separam. Nesta parte da cidade ndo ha
esgotos, banheiros publicos ou latrinas nas casas; por isso, imundicies, detritos e
excrementos de pelo menos 50 mil pessoas sdo jogados todas as noites nas
valetas, de sorte que, apesar do trabalho de limpeza das ruas, formam-se massas
de esterco seco das quais emanam miasmas que, além de horriveis a vista e ao
olfato, representam um enorme perigo para a saide dos moradores (ENGELS,
2008, p.79).

O autor continua sua descri¢do agora se referindo especificamente as moradias operarias:

As habitacBes dos pobres sdo em geral muito sujas e aparentemente nunca
limpas; a maior parte das casas comp@e-se de um s6 comodo que, embora mal
ventilado, estd quase sempre muito frio, por causa da janela ou da porta
quebrada; quando fica no subsolo, o cémodo é Umido; freqlientemente, a casa €

% Essa descricdo acima foi feita por Andrews Merns, pastor congregacionalista, que teve seu panfleto publicado no
vespertino Pall Mall Gazette, jornal londrino da época.
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mal mobiliada e privada do minimo que a torne habitavel: em geral, um monte
de palha serve de cama a uma familia inteira; ali deitando-se, numa
promiscuidade revoltante, homens, mulheres, velhos e criancas. SO ha dgua nas
fontes publicas e a dificuldade para busca-la favorece naturalmente a imundicie
(ENGELS, 2008, p.79).

Além de importantes informacOes acerca da realidade dos trabalhadores e da situacao
habitacional encontrada nas cidades européias durante a segunda metade do século XIX, F.
Engels, em “A questdo da Moradia” (1887), aprofunda suas analises ao criticar as possibilidades
apresentadas, naquele momento, para lidar com a situacdo. Essas possibilidades eram dadas,
segundo o autor, pela burguesia reformista e a esquerda pequeno-burguesa (RIBEIRO, 1983,
p.14).

A primeira corrente, formada por economistas burgueses, e chamada por Engels de
“socialistas académicos”, pregava a necessidade de uma politica social em oposicdo a politica
econémica do Bismarck. Afirmava que a solugdo do problema habitacional dos trabalhadores era
munir os mesmos de moradias®.

De maneira analoga, a segunda corrente, inspirada nos trabalhos de Proudhon, reunia
aqueles que acreditavam que a edificacdo do socialismo somente seria possivel num futuro
distante. Logo, compartilhavam do entendimento da primeira corrente, onde a solucdo estaria em
transformar os trabalhadores em proprietarios de moradia (RIBEIRO, 1983, p.14-15).

No entanto, Engels contrapdem-se a essas ideias, chamando-as de reformistas e
ilusorias. Explica que, antes mesmo do fim da producdo manufatureira do campo, o trabalho ja
havia sido submetido ao capital. A Unica diferenca era que o artesdo produzia em sua casa, 0 que
Ihe gerava duas situacdes: 1) apesar de possuidor de seus proprios instrumentos, terra e horas de
trabalho, o capitalista era capaz de explora-lo com maior intensidade, visto que ndo se via
responsavel pela sua alimentacdo e moradia, deixando essas variaveis de constar no calculo dos
salarios; 2) por outro lado, 0 mesmo artesdo ndo era tdo vulneraveis as oscilacdes da economia,
dado que nos momentos de crise estavam respaldadas a garantias de sobrevivéncia (casa e
alimentacéo).

Villaga (1986) retoma de maneira mais detalhada as afirmacfes de Engels. Explica

que, diferentemente do que ocorria durante o sistema feudal, onde o trabalhador (artesdo) era

® O socialismo de catedra ou académico foi uma corrente intelectual alema (destacando Schmoller) que passou para a
histéria com essa denominacao.
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conhecedor de todas as fases do processo de producdo, além de possuidor dos instrumentos
necessarios para a elaboracéo dos produtos do trabalho, no capitalismo, esse fato é alterado. Ha a
separacao entre o trabalhador e os meios de producéo, ou seja, 0s meios passam a ser propriedade
do capitalista, enquanto que ao trabalhador resta a posse e venda de sua forca de trabalho no
mercado (p.15).

Esse rompimento com o sistema feudal causado pelo capitalismo retira do
trabalhador, conjuntamente, a posse da terra e da moradia. Com isso, 0 assalariado deixa de
contar com a certeza da moradia e da alimentacdo, passando a conviver unicamente com a ideia
de sua “liberdade” (livre dos lagos do senhor feudal) e tudo o que ela lhe permite adquirir através
de seu trabalho assalariado.

No entanto, referindo-se a ideia de liberdade, Villaga explica que o capitalismo
explorou ao maximo essa constatacdo, convencendo o trabalhador de que se encontrava livre da
dependéncia do senhor feudal, o que Ihe permitiria escolher o patrdo que quisesse e o lugar em
que preferisse trabalhar. Porém, essa “liberdade” somente ¢ usufruida desde que o patrdo
escolhido também o quisesse, e desde que o trabalho desejado permitisse a sua exploracdo. Como
consequéncia, ‘“esse trabalhador ‘livre’ é um homem despejado, ndo s6 de seus meios de
trabalho, mas também de sua casa” (ENGELS apud VILLACA, 1986, p.15)

Enfim, o argumento de transformar os trabalhadores em possuidores de moradias, era,
para Engels, um argumento conservador e que previa a manutencdo da ordem capitalista de
funcionamento, logo, a manutencéo da exploracdo do proletariado. Segundo o autor, a questdo da
moradia era estrutural e inerente ao sistema capitalista: “a penuria de habita¢ées é fruto dos
baixos salarios e da instabilidade de emprego (...), portanto, a crise de moradia € estrutural no
capitalismo” (RIBEIRO, 1983, p.17).

Por outro lado, Ribeiro (1991), afirma que Engels deixa de perceber que a relagdo
entre a exploracdo do trabalho e a caréncia e precariedade das moradias ndo é uma relacéo direta,
mas mediatizada pelo mercado imobiliério e de terra. Essa relagdo moradia, mercado de terra e
mercado imobiliario sera aprofundada a seguir, ao tratarmos da reproducdo da moradia no
sistema capitalista. No entanto, outros pontos relevantes do periodo precisam ser destacados.

Um desses pontos é a constatacdo do fato de que todas as cidades que passam a sediar
a industrializacdo comecgam a vivenciar um intenso processo de renovacdo e concepcao do seu

espaco urbano. A maior experiéncia, para referenciarmos o assunto, certamente, sdo as reformas
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do baréo de Haussmann, na cidade de Paris. A principal preocupacdo dessas reformas, de um
modo geral, era com a adaptacdo do espaco urbano as novas realidades econémicas e politicas
criadas pela presenca da industria.

Traco marcante nesse processo de renovacdo é a demolicdo de imoveis, como aqueles
descritos logo acima, presentes nos centros das cidades e usados como habitacdo pelos
trabalhadores. Segundo Ribeiro (1983), “temos ai uma primeira causa da crise de moradias: a
combinacao de um rapido aumento da populacédo urbana com a destrui¢do de imoveis do parque
imobiliario existente” (p.22). Movimento semelhante é o ocorrido nas cidades do Rio de Janeiro e
Sao Paulo, a partir da década de 1920, e que sera abordado na se¢do seguinte.

Esse processo de demolicdo gera ainda mais escassez de moradias.
Consequentemente ha o incentivo aos poucos proprietarios da cobranca de altos aluguéis, mesmo
que por moradias precarias. A partir desse momento, a producdo de moradias coletivas passa a
ser vista como uma opcao vantajosa e lucrativa. No entanto, essa “producdo” (na verdade, o
parcelamento de cubiculos), torna-se um investimento rentavel, dando inicio a um processo de
propagacdo da propria crise da moradia, pois as mesmas casas inabitaveis sdo replicadas,
mudando apenas de lugar dentro das cidades.

Ribeiro (1983), discutindo esse ponto, pergunta-se porque a crise da moradia ndo é
solucionada a partir do momento que a mesma se torna atrativa e rentavel dentro do sistema
capitalista, exatamente como ocorre com todos 0s outros setores de producdo de mercadorias.
Engels (1887) responde essa questdo afirmando que nada muda pelo fato de existir uma estratégia
por parte dos capitalistas no intuito de manter a exploracdo do proletariado.

No entanto, compartilhamos da argumentacéo desenvolvida por Ribeiro (1983, 1991)
de que, além de uma possivel estratégia da burguesia, existem especificidades na producédo desse
bem no sistema capitalista, que precisam ser analisadas e resolvidas, para depois pensarmos numa

possivel solugdo para o assunto, de uma maneira geral.

2.2. O bem moradia no sistema capitalista de producéao

Essa secdo estd baseada em trabalhos académicos que se dedicaram especificamente a
questdo da moradia dentro do sistema capitalista de producdo. Em todos ha a constatacdo de que

existem peculiaridades no processo de producdo desse bem dentro do sistema, 0 que impede a sua



15

expansdo e consequente resolugdo pela simples atracdo de capital (estamos nos referindo,
principalmente, a RIBEIRO 1983 e 1991, VILLACA, 1986 e TOPALQV, 1979).

Primeiramente, trata-se de um ramo que apresenta baixo indice de concentracdo de
capital. Apesar desse fato vir diminuindo com o passar do tempo, existem, simultaneamente,
varias pequenas empresas e poucas grandes empresas. No mesmo sentido, percebe-se que ha o
predominio da producdo manufatureira do trabalho, dado que o processo de producdo estd
intimamente ligado a habilidade e destreza do trabalhador.

E um setor que possui muitos proprietarios profissionais e donos de seus proprios
instrumentos de trabalhos. Essa combinacéo gera baixa producgdo que, consequentemente, impede
a industrializacdo do bem, além de acarretar um alto valor relativo a mercadoria. Logo, torna-se
um bem acessivel somente aqueles que possuem alto valor de poupanca.

Em unido com as especificidades mencionadas acima, Ribeiro (1983), define a
problemaética a partir da afirmacdo de que a industrializacdo do setor ndo ocorre porque a sua
producdo se da de maneira descontinua no tempo e no espago. A existéncia da propriedade
privada impossibilita o construtor de possuir uma grande por¢do de terra e, assim, produzir em
escala. O autor utiliza como exemplo a producdo de prédios, sempre realizada de maneira
descontinua e em lotes separados.

De maneira mais precisa, dois pontos sdo aprofundados pelos autores: “o problema
fundiario” e a “demanda solvavel”, entendidos como obstaculos a valorizacdo do capital

investido na construcdo. Para essa analise apresentam o seguinte esquema’:

Figura 1 — Ciclo da producéo capitalista

MP
D —M—> —>/P/ > M —> D’

FT

Fonte: RIBEIRO (1991, p.56).

" D: capital-dinheiro / M: capital-mercadoria / MP: meios de producéo / FT: forca de trabalho / /P/: processo
produtivo / M’: novo capital-mercadoria / D’: capital-dinheiro acrescido de lucro
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De acordo com o esquema que representa a reproducdo do capital, o capital-dinheiro
(D) e transformado em capital-mercadoria (M), constituido dos meios de produgdo (MP) e da
forca de trabalho (FT) que permite a realizacdo do processo produtivo (/P/). O resultado é um
novo capital-mercadoria (M) de valor igual ao capital inicial acrescido de lucro. Realizado esse
ciclo, 0 mesmo deve se reproduzir de maneira ampliada, com a introdugdo de somas maiores de
capital-dinheiro, alcangando assim o processo de acumulagao do capital.

Porém, no caso habitacional, a aplicacdo dessa férmula encontra dois entraves: a
transformacéo do capital-dinheiro em capital-mercadoria (a questdo fundiaria); e a realizacdo do

valor do capital-mercadoria (demanda solvavel). Nas palavras do autor,

“A reproducdo do capital investido na producdo da habitagdo apresenta
caracteristicas tais que, por um lado, a conversdo do dinheiro em meio de
producdo-solo (D — M) ndo € assegurada, por outro lado, a duragdo do periodo
total de rotacdo (D — D’) pode comprometer a taxa de lucro” (TOPALOV, 1979,
p.54).

A questdo fundiaria é compreendida a partir da nogédo de propriedade privada. Como
qualquer outra atividade capitalista, a producdo de moradia necessita de espaco para realizar-se.
No entanto, visto que a terra € monopélio de alguns e se trata de uma condicao ndo-reprodutivel,
essa condicdo permite que oS poucos proprietarios cobrem altissimos valores na busca de
aumento de renda.

Qualquer outro setor produtivo, ap6s adquirir um pedaco de terra, por um longo
periodo de tempo, terd a garantia de continuidade do seu processo de producdo. J& no caso da
producéo de moradias, visto que a cada novo ciclo produtivo hd a demanda por nova porcao de
terra, esta surge como impedimento e grande entrave. Além do mais, ndo se trata de qualquer tipo
de terra, mas sim aquelas que possuem capacidade de construtibilidade, com equipamentos
publicos e condic¢Bes naturais, 0 que aumenta ainda mais o poder dos proprietarios.

Dessa situacdo, decorrem outros agravantes ao processo de producdo e acesso a
moradia, como a valorizagdo excessiva e a especulagdo imobiliaria. Dentro do espaco urbano que
passa a ser construido a partir das relacdes sociais advindas do processo de producdo capitalista,
as terras equipadas e munidas das condicBes favoraveis a habitabilidade (saneamento bésico,
asfalto, préximas ao centro, longe de encostas, etc), passam a ser favorecidas em relagdo ao
conjunto de terras disponiveis, acarretando ainda mais o encarecimento das moradias. A

valorizacédo pode ser sintetizada como uma forma de significacdo do espaco.
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No mesmo sentido, passa a existir 0 que conhecemos como especulagdo imobiliaria.
Aqueles proprietérios que, a principio, possuem terras desprovidas das condi¢fes requeridas pela
urbanidade, mantém-nas desocupadas até que se tornem atrativas com a chegada de melhorias
que, ndo necessariamente, sao feitas por eles. Conforme Campos Filho (2001, p.48), trata-se de
“[...] uma forma pela qual 0s proprietarios de terra recebem uma renda transferida dos outros
setores produtivos da economia, especialmente através de investimentos publicos na infra-
estrutura e servigos urbanos [...] ”.

Ponto negativo trazido pelo processo de especulacdo consiste na busca pela
“melhoria” da localizagdo dessas terras com relagdo as outras existentes. Isso se da a partir da
criacdo de areas mais distantes e “piores”, fazendo com que o acesso as segundas passe,
necessariamente, pelas primeiras, que serdo valorizadas com a chegada de equipamentos. Esse
processo acarreta diretamente a constitui¢ao de cidades em forma de “manchas de 6leo”, com
diversos nucleos urbanos, dispersos e carentes de infra-estrutura, encarecendo a provisdo de
servicos publicos e gerando elevados custos sociais para as populacdes carentes.

Enfim, retomando a tese principal defendida pelo autor:

“A consequéncia da existéncia do ‘problema fundiario’ é que a produgdo de
moradias serd necessariamente descontinua no tempo e no espago, tornando-se
extremamente dificil a aplicagdo permanente de capitais na construgdo e,
consequentemente, a adogdo de métodos industriais” (RIBEIRO, 1991, p.61).

As dificuldades para se obter a industrializacdo do setor também permitem o
predominio de métodos manuais. O investidor ndo despendera grandes valores na aquisi¢do de
maquinas e equipamentos - que exigem um processo continuo de utilizagdo para o retorno, com o
risco de acabar com esses investimentos imobilizados pela dificuldade de continuidade da
producdo. Certamente, preferira a utilizacdo de processos manuais, Com poucos riscos e menos
custos.

Ja a “demanda solvavel” ¢ definida por Ribeiro como o problema da capacidade de
compra. Nas palavras do proprio autor, esse problema “€ definido pelo alto valor relativo da
mercadoria moradia, comparativamente ao poder de compra do conjunto da populagdo” (1983,
p.38).

Primeiramente, os altos precos das moradias sdo um reflexo dos pontos ja

mencionados acima, como a propriedade privada da terra e a ndo industrializacdo da producéo.
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Por outro lado, o resultado da proletarizacdo € a sobrevivéncia a partir de salarios que nédo
garantem a aquisicao desse bem. O autor explica:

“A demanda formada por aqueles que tém capacidade de compra (demanda
solvavel) tende a ser reduzida também, na medida em que o desenvolvimento da
producdo capitalista leva a proletarizacdo do conjunto da populacdo, fazendo
com que o salério seja a forma predominante de acesso aos bens necessarios a
reproducdo da forca de trabalho despendida no processo produtivo. Assim, o
salario contempla as necessidades desta noite e ndo a de amanha”. (RIBEIRO,
1983, p.38)

Sendo a assim, a aquisi¢cdo de moradias passa a ser possivel somente se compativel
com a capacidade de pagamento dos trabalhadores, ou seja, num longo periodo de tempo e com
auxilio de outros dois tipos de capitais que poderdo surgir, dependendo do contexto historico: o
capital empréstimo (que fornecerd ao trabalhador crédito) e o capital imobiliario rentista (que
adquiri a moradia durante a producdo para posteriormente aluga-la e transforma-la em fonte de
renda) (RIBEIRO, 1991).

Esses novos tipos de capitais determinardo o surgimento de diferentes sistemas de
circulacdo de moradia que poderdo se sobrepor ou se suceder no tempo. 1) Primeiramente, 0
sistema ndo-mercantil, onde o “usuario” € 0 proprio possuidor da terra e produtor. Logo,
também o agente dominante do processo; 2) Podemos também pensar num sistema rentista
advindo do processo de urbanizacdo e resultado da escassez de moradias. Aqui o0 agente
dominante sera o proprietério de terras, que podera construir e em seguida alugar ou vender essas
moradias, ou até mesmo alugar a terra a um construtor; 3) Um ultimo sistema possivel é o da
incorporacao imobilidria, onde o agente dominante é exercido por um capital de circulagdo
capaz de controlar todo o processo. “O incorporador compra a terra, planeja a operacao,
encontra financiamento para a producdo e a comercializa¢ao e contrata a empresa construtora”
(RIBEIRO, 1983).

Por fim, a entrada de um dos maiores atores nesse cenario dara os contornos mais
atuais da questdo habitacional: o Estado. Este passa a atuar como regulador e atenuador da
incapacidade do sistema para tornar a moradia mais acessivel. A proxima se¢éo inicia as analises
desse capitulo pautadas na entrada do Estado, assim como sua capacidade de interferir na
realidade habitacional.
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2.3. O reconhecimento do problema e a incorporacéo do Estado

A questdo habitacional, como a reconhecemos atualmente - direito social, logo,
garantida pelo Estado através de politicas publicas, desponta a partir do “homem livre” criado
pelo capitalismo e com as configuracGes histdricas engendradas por esse modo de producdo,
inclusive pela luta de classes que sob ele ocorre (VILLACA, 1986).

Nesse sentido, ndo podemos afirmar que tinhamos um problema de moradias, por
exemplo, durante a escraviddo no Brasil. Sabiamos que existiam moradias precérias, pois negros,
principalmente, viviam em condicdes degradantes. No entanto, quem se responsabilizava por essa
situacdo? O Reino de Portugal? O Império do Brasil? O prdprio escravo? Enfim, nem o Estado e
nem a sociedade civil se colocavam com relacdo ao problema. N&o havia a compreensao e nem o
reconhecimento do fato como um problema publico.

Essa situacdo € melhor compreendida a partir da explicacdo do predominio das ideias

liberais do periodo. Santos (1979) explica que

Embora os efeitos perversos da acumulagdo econémica por via do crescimento
da producdo industrial fossem ja visiveis na Inglaterra, na Franca e nos Estados
Unidos, principalmente, a inexisténcia de movimentos reivindicatorios
organizados facilitava a hegemonia indisputada da crenca em que o “mercado”,
onde se encontravam individuos juridicamente iguais e autbnomos, capazes de
firmar acordos que a ninguém mais interessava, constituia 0 mecanismo mais
eficiente, malgrado suas falhas setoriais e ocasionais, para combinar as mais
elevadas taxas de acumulacéo de riquezas a mais justa distribuicdo possivel de
beneficios econdmicos e, em decorréncia, sociais (p.17).

O autor prossegue com suas explicagdes, afirmando que a necessidade do individuo
de recorrer ao auxilio de associagdes de socorro muatuo ou as ajudas oferecidas pelos bem
sucedidos, ndo significava que o “mercado” era ineficiente ou “injusto”, mas, pelo contrario, era
indiscutivel prova de inferioridade dos pobres e desvalidos. “Os homens sdo desiguais, sustenta o
credo meritocratico, e a distribuicdo de beneficios econdmicos e sociais reflete essa
desigualdade, através do mercado, e nenhuma agéo publica, tendo por objetivo escamotear esse
duro fato, é legitima” (SANTOS, 1979, p.18).

No entanto, esta nogdo pré-mercado, com o passar do tempo, passa a apresentar
fissuras, principalmente quando ha o inicio do reconhecimento da existéncia de demandas
coletivas, e ndo mais apenas individuais. Segundo Marshall (1965), o periodo entre guerras é o

momento que redne as condi¢Bes necessarias, internacionalmente falando, para que as mazelas



20

sociais passem a ser reconhecidas e, com o tempo, incorporadas pelos Estados. Estamos nos
referindo ao modelo de Estado denominado Welfare State. “A4 depressao que se seguiu, abalando
os paises do mundo ocidental em diferentes espacos de tempo e com violéncia desigual, também
se apresentou como um desafio ao qual, em alguns casos, a resposta foi similar” (p.76). A
resposta que o autor esta se referindo é o proprio processo de edificacdo do Estado de Bem-Estar
Social.

O resultado de tudo isso foi uma acentuada convergéncia da Politica Social em
todos os paises em que se podia afirmar que a Politica Social era realidade [....].
Podemos observar nas décadas de 1920 e 1930 um consenso emergente sobre a
natureza e a extensdo da responsabilidade governamental pelo bem-estar social
(MARSHALL, 1965, p.78).

Nesse sentido, inumeros sdo os trabalhos que encontramos na literatura que buscam
explicar o surgimento, tipologias e até mesmo razfes para a perda de forca desse modelo de
atuacdo estatal. Arretche (1995), ao analisar alguns desses trabalhos, classifica-os em dois
grandes grupos, de acordo com suas similaridades e bases explicativas: 1) aqueles que pautaram
suas analises em uma visdo economicista, e 2) aqueles baseados em uma visdo politica.

Independente das vérias, complexas e, muitas delas, ndo consensuais possibilidades
explicativas oferecidas pela literatura, podemos pensar no Welfare State como o Estado
interventor e preocupado com a protecdo social minima dos seus cidaddos. Em outras palavras: a

construcdo de um sistema de protecdo social.

E a partir de entdo que se generaliza e ganha dimensdes quase universais nesses
paises um conjunto articulado de programas de protecdo social, assegurando o
direito & aposentadoria, habitagdo, educacdo, salde, etc. (ARRETCHE, 1995,

p.1).

Através dessa breve andlise sobre o surgimento do Estado de Bem-Estar Social,
presente predominantemente na Europa, podemos também compreender melhor a incorporagdo
pelo Estado brasileiro das questdes sociais, entre as quais a moradia popular.

Primeiramente, € necessario pontuar que a propria literatura que aborda o assunto néo
é consensual ao afirmar se o Brasil € também parte dos paises com sistema do tipo Wefare State.
No entanto, o que se pretende é relacionar os fatos ocorridos na Europa com aqueles ocorridos no
Brasil, no sentido compreender a primeira referéncia com relagdo a construcdo do Estado de
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Bem-estar social, para dai entdo, chegarmos ao tipo de Estado que conhecemos e analisamos
atualmente.
Draibe (1990, p.2), ao percorrer o0 mesmo caminho de analise, apresenta-nos a

seguinte definicdo do que esta considerando um Welfare State a brasileira:

Por Welfare State estamos entendendo, no ambito do Estado capitalista, uma
particular forma de regulacdo que se expressa pela transformacdo das relacdes
entre o Estado e a economia, entre o Estado e a sociedade, a um dado momento
do desenvolvimento econdmico. Tais transformacBes se manifestam na
emergéncia de sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados de
educacdo, saude, previdéncia social, integracdo e substituicdo de renda,
assisténcia social e habitacdo que, a par das politicas de salario e emprego,
regula direta ou indiretamente o volume, as taxas e 0s comportamentos do
emprego e do salério da economia, afetando, portanto, o nivel de vida da
populagéo trabalhadora.

Esping-Andersen (1991), por sua vez afirma que uma definicdo simples e,
comumente encontrada, ¢ “a de que ele [Welfare State] envolve responsabilidade estatal no
sentido de garantir o bem-estar bdsico dos cidadéos” (p.98). E claro que muitas questdes surgem
a partir dessa definicdo bastante abrangente, como: o que significa basico? No entanto, o que nos
interessa apontar com as analises dessa secdo, € a partir de que momento as demandas sociais
passam a ser incorporadas pelo Estado.

Além de compreendermos como se originou e se moldou esse tipo de Estado, cabe-
nos também entender porque a moradia € considerada parte legitima do mesmo. Segundo
Marshall (1965), “a falta de um teto e as condi¢des de vida que destroem ou abalam gravemente
a saude sdo questbes as quais nenhum Governo pode ficar indiferente” (p.195). No mundo
industrializado e urbanizado, a moradia adquire extrema relevancia, pois passa a ser considerada
primordial a sobrevivéncia e a dignidade de qualquer cidad&o ou familia.

O Sistema Estadual de Analise de Dados (SEADE, 2001), em um de seus
levantamentos acerca da questdo habitacional, traz uma descricao clara do porque a moradia € téo
importante, assim como, na sua auséncia, é justificavel a intervencdo do Estado. Afirma que a
moradia é central para a construcdo familiar, além de local privilegiado para a formacao do
individuo. O reconhecimento social pede um enderego, assim como um nome e uma ocupacio. E
onde a pessoa e a familia se alimentam, sentem as alegrias ou tristezas, curam suas doencas,
descansam ou mesmo trabalhnam em um espaco préprio e autdbnomo, sendo, portanto,

fundamental para a integridade de qualquer individuo.
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Essa nocdo de que a moradia constitui necessidade basica aos individuos, assim como
outras necessidades (assisténcia social, saude, previdéncia, por exemplo), é evidenciada, no
Brasil, a partir dos anos 1930, durante o governo de Getulio Vargas. E o principio, de acordo com
a literatura, de um Estado interventor e provedor (em certa medida) das necessidades basicas dos
brasileiros. Certamente 0 momento em que Se inicia 0 processo de construcdo de um Sistema de
Protecdo Social no pais e, consequentemente, das politicas sociais.

Toda o proximo capitulo desse trabalho apresentara a maneira como o Estado, com o

passar do tempo, interveio na questdo habitacional em nosso pais.

2.4. A habitacao no Brasil: um desafio para as politicas publicas.

Como nos mostra Carmo (2006) através de seu trabalho, a forma usualmente utilizada
pelos autores para estimar a realidade habitacional do pais tem sido o déficit habitacional. Ja na
década de 1950, Andrade e Azevedo (1982) utilizavam-se deste indicador para apontar que a
caréncia de moradias no pais estava em torno de 3,6 milhGes de unidades.

Ha também o registro, encontrado no trabalho de Arretche (1990a), de que na década
de 1960 o déficit do pais estaria em torno de oito milhdes de moradias, concentrado na populacéo
de baixa renda que, submetida a condicGes precérias de higiene e saneamento, vivia em
“condigdes subumanas”. Essas informagdes sdo aprofundadas através de um estudo do Instituto
Brasileiro de Mercado de Capitais (IBMEC, 1974) indicando que 6,5 milhdes dos domicilios
particulares urbanos (29% do total), em 1960, ndo possuiam agua corrente e que 21% das
moradias ndo contavam com instalacdo sanitaria de qualquer natureza (apud CARMO, 2006).

Durante o advento do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) h& a informagéo,
disponibilizada pelo préprio Banco, de que o déficit do pais estaria estimado em 6,7 milhdes de
moradias no inicio da década de 1980, com a informacdo diferencial de que este déficit se
concentraria nas regides nordeste e sudeste, exatamente como veremos a seguir (apud CARMO,
2006, p.5).

Desde 1995, através do Centro de Estatistica e Informacédo da Fundacéo Jodo Pinheiro
(CEI/FJP), a estimativa do déficit habitacional, anualmente, é divulgada a todo o pais
(metodologia oficialmente adotada pelo Ministério das Cidades). A ultima estimativa

apresentada, do ano de 2008, contou com a participacao do Banco Mundial.
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De acordo com a FJP, os dados sdo gerados com base na andlise dos resultados da
Pesquisa Nacional por Amostra de domicilios (Pnad) do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). A metodologia utilizada pela Fundacao se pauta em dois segmentos distintos
de anélise: a estimativa do déficit habitacional e a inadequacao de moradias.

Por déficit habitacional entende-se a necessidade de reposiconstrucio de unidades. E
a “nog¢do mais imediata e intuitiva de necessidade de constru¢do de novas moradias para a
solucdo de problemas sociais e especificos de habitacdo detectados em certo momento” (FJP,
2011, p.15). Ja por inadequacdo de moradias entende-se a caréncia ou precariedade de infra-
estrutura e servigos urbanos. S0 moradias que necessitam de certas condigdes para alcancar
habitabilidade, como: ligacdo a rede de &gua tratada, ao servigo de coleta de lixo, a energia
elétrica e iluminacéo publica, ao transporte pablico, etc (MARICATO, 1998).

A seguir, um quadro que detalha a metodologia utilizada pela Fundacédo, assim como

todas as componentes utilizadas.
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Quadro 1 - Metodologia de calculo do déficit habitacional e da inadequacao de moradias

a) Habitacdes precarias % Calculo para areas:
- Domicilios msticos
- Domicilios improvisados ¥ Urbana

= Total

b) Coabitacio familiar =  Aglomerado mral

- Coémodos alugados, cedidos de extensdo urbana
€ Proprios
- Familias conviventes # Rural (3 excecdo do
DEFICIT HABITACIONAL secundarias com intengdo componente c)
’ ’ de constituir domicilio
exclusive # Aglomerados
subnormais
¢) Onus excessivo com aluguel
<+ Calculo por faixas de

d) Adensamento excessivo de renda famuliar em salarios
moradores em domicilios IMUIMOS para areas
alugados urbanas

a) Adensamento excessivo de %+ Calculo para areas:
moradores em domicilios
proprios # Urbana

b) Caréncia de servicos de =  Total
infraestrutura (energia elétrica, =  Aglomerado rural
abastecimento de agua, de extensdo urbana

Ir‘?{fﬁ?}%}f Ei [g DE lei!;-io)ramento sanitario, coleta de > Aglomerados
' ¢) Inadeqguacio fundiiria urbana subnermais

d) Inexisténcia de unidade % Calculo por faixas de

sanitiria domiciliar exclusiva renda familiar cm salarios
Minimoes para areas
e) Cobertura inadequada urbanas

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatisticas e Informag6es(CEl), 2010.

De acordo com o quadro 1, o déficit habitacional € composto por quatro variaveis

principais: a) habitagdes precarias; b) coabitacdo familiar; c) 6nus excessivo com aluguel; e d)

adensamento excessivo de moradores em domicilios alugados.

As habitacdes precéarias englobam os domicilios rasticos e improvisados. Consistem

em locais e imoveis sem fins residenciais e lugares que servem como moradia alternativa, como

por exemplo: pontes, viadutos e carros abandonados. O levantamento realizado em 2008 pela FJP

apresenta essa variavel como responsavel por 20,5% do total do déficit, o que significa 1.138

milhGes de moradias.
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Ja a coabitagdo familiar se refere as familias que vivem com uma outra no mesmo
domicilio (porém, possuem a intencdo de adquirir um lar®). Essa definicdo também engloba
familias que vivem em comodos. Esse € um ponto que merece destague. Primeiramente, por
representar a maior parcela do deficit com 39,3%. Segundo, pela sua evolucdo. De acordo com
Magnabosco e Garcia (2011), a coabitacdo tem evoluido com rela¢do aos indices anteriores, e
isso vem acontecendo a0 mesmo tempo em que o crédito habitacional tem se expandido.

Os autores comparam os fatos que estdo ocorrendo no pais com aqueles que
ocorreram no Chile, referéncia em Politica habitacional para a América Latina. O argumento é
que a possibilidade de crédito é recebida pela populacdo carente como uma alternativa de renda.
“A compra facilitada de um imovel permite que jovens aumentem seu patrimonio e, em alguns
casos, obtenham uma fonte secundaria de renda (o aluguel)” (MAGNABOSCO e GARCIA,
2011, p.15). Essa afirmacdo é reforcada a partir da informacdo de que 66% das familias que
vivem em coabitagdo justificam sua situagéo a partir de motivos financeiros.

A possibilidade de crédito e subsidio aumenta os investimentos na area e amplia a
oferta de moradias, que refletem diretamente sobre o preco dos aluguéis. De um modo geral, ha
uma diminuicdo do custo de vida dessas pessoas, além de ampliacdo e melhora do estoque de
moradias, em substituicdo as precarias.

Porém, no que diz respeito aos Programas habitacionais (e aqui se inclui o Programa
Minha Casa, Minha Vida), os imoveis, por questdo de justica, devem ser ocupados por familias
que realmente venham constituir residéncia. Caso contrario, configura-se como uma disfuncéo
dos objetivos do Programa (MAGNABOSCO e GARCIA, 2011)

O 6nus excessivo com o aluguel urbano compreende as familias urbanas com renda
de até trés salarios minimos e que tem comprometido 30% ou mais de sua renda com aluguel.
Essa variavel era utilizada no célculo da inadequagdo de moradias, porém, passou-se a entendé-la
como uma necessidade e ndo uma escolha por essas familias. Essa noc¢do foi impulsionada pelos
“movimentos sem casa” e similares ao demonstrarem grande inseguran¢a na manuten¢do de seus
altos alugueis (FJP, 2011, p.20-21). Essa variavel é a segunda maior na composic¢éo do déficit,
com 1.888 milhdes de moradias. Somente na regido sudeste ha 991 mil familias comprometidas

financeiramente pelo valor de seus aluguéis. Essa situacdo € um nitido reflexo do intenso

8 A coabitacao familiar somente é considerada no célculo do déficit habitacional se a familia desejar construir um lar
préprio, configurando a necessidade de uma nova moradia. Essa analise é incorporada a partir do Pnad de 2007.



26

processo de valorizacdo imobiliéria e da inadequacdo do mercado habitacional brasileiro a maior
parcela do déficit e demandante de moradias.

O adensamento excessivo de moradores em domicilios alugados, quarta
componente do déficit, € um fendmeno predominantemente urbano e o que menos contribui para
o déficit, representando apenas 6% do total. Consideram-se para o calculo os imdveis com mais
de trés pessoas por cdmodo. J& que o inquilino ndo pode ampliar o imovel, hé a caracterizacao de
necessidade de uma nova moradia.

N&do adentraremos mais especificamente as variaveis de inadequacdo de moradias,
pelo fato de que nossas analises se focam em um Programa que prevé a construcdo e aquisicdo de
novas unidades. Logo, somente a analise dos dados que compdem a estimativa do déficit se faz
necessaria. No entanto, o anexo A traz um quadro com uma breve explicacdo de todas essas
variaveis, pertencentes tanto ao déficit quanto a inadequacao habitacional.

O gréfico abaixo apresenta uma sintese das varidveis que compdem o déficit de

acordo com as regides brasileiras.

Gréfico 1- Composicao do déficit por regibes
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Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro, 2008.

Ainda, pautados nas informac@es divulgadas pela FJP, a estimativa total do déficit
habitacional brasileiro estd em torno de 5.546.310 moradias, das quais 4,6 milhdes estdo



27

localizadas em areas urbanas. Esse mesmo levantamento apresenta uma distribuicdo do déficit de
acordo com as regides brasileiras, classificando a regido sudeste como aquela que apresenta a
maior escassez, somando o total de 2,04 milhdes unidades. Logo em seguida, aparece a regido
nordeste com 1,94 milhdes de moradias. A tabela a seguir apresenta a composicao total do déficit

por regiéo:

Tabela 1 - Déficit habitacional por regiao

Regides Unidades % sobre o total
Sudeste 2.046.312 36,90%
Nordeste 1.946.735 35,10%

Norte 555.130 10%
Sul 580.893 10,47%
Centro-Oeste 417.240 7,52%
Total 5.546.310 100,00%

Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro — 2008.

O que também merece destaque no estudo realizado pela FJP é a concentracdo
predominante do déficit entre as familias com renda de até trés salarios minimos (S.M.). A
Fundacdo apresenta quatro segmentos de renda que, se somadas as necessidades dos dois
segmentos de menor poder aquisitivo (0-3 e 3-5 S.M.), totalizam 96,6% do total do déficit.

Grafico 2 - Déficit habitacional de acordo com a faixa de renda
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Como se pode ver, certamente, o maior desafio ao se enfrentar a questdo habitacional
no Brasil esta em permitir que a populacdo de baixa renda tenha acesso a moradia. Somente
aquelas familias que possuem até 3 S.M. comp&em a maior parte (89,6%) do déficit. Essa € uma
informacdo de grande importancia e que devemos levar em consideracdo ao analisar qualquer
programa que se proponha a construir habitacdes de interesse social nesse pais.

Ao mesmo tempo em que nos deparamos com o alto indice de auséncia de moradias,
a Pnad nos permite também ter a dimensdo do enorme nimero de imdveis vagos no pais. Esse
dado que, frequentemente é confrontado com o total do déficit, estd em torno de 7.542 milhdes de
moradias, dos quais 72% estdo em area urbana e 28% na &rea rural. Apenas a cidade de S&o
Paulo possui 1.337 milhdes de unidades que podem ser ocupadas.

A existéncia dessa vasta quantidade de imdveis vazios nos permite, como fez Rolnick
(2009), vislumbrar outras possibilidades de combate ao déficit, visto que a oferta de subsidios e
créditos individualizados, historicamente utilizados pelo pais, ndo tem alcancado grandes

mudangas.

E preciso aproveitar melhor, nos iméveis publicos, a aplicagdo da concessdo de
uso especial para fins de moradia e avancar em outros regimes de propriedade
imobiliaria, como as propriedades cooperativas existentes no Uruguai®. Além
disso, é necessario aperfeicoar as modalidades de programas de moradia e
considerar a oferta de servicos, como o aluguel subsidiado, largamente utilizado
em cidades americanas e paises europeus [...]. Outra opg¢do possivel é a criagdo
de modalidades de financiamento habitacional que ndo se restrinjam a
construgdo de novas unidades em glebas e terrenos ndo edificados, mas
incorporem as possibilidades de reciclagem e reabilitacdo de edificios existentes
localizados em espacos urbanos consolidados, em especial no centro das
cidades, e que podem ser aproveitados para moradias populares (p.4-5).

Por fim, fazendo um balanco geral das andlises realizadas, h& o apontamento de que o
déficit habitacional diminuiu comparativamente ao ano de 2007. Houve a reducdo de 442 mil
unidades habitacionais no levantamento divulgado no ano de 2008. No entanto, é necessario
acompanhar e aprofundar esses dados, como nos alerta, novamente, Rolnick (2009).

A autora, ao analisar a diminuicdo do déficit de 2005 a 2007 (de 7,9 para 7,2 milhdes
de moradias™), constatou que pela primeira vez em nosso pais o déficit sofreu uma reducéo. No

ano de 2007, realmente, 500 mil unidades foram construidas. No entanto, apenas 10% desse total

® Para mais informagdes sobre as cooperativas uruguaias consultar BAVARELLI (2006).
10 A autora ndo apresenta a fonte dos dados.
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foi para a construcdo de novas moradias, no mercado formal, para as familias com renda de até
trés salarios minimos, enquanto que 50% foi destinado as familias com mais de cinco salarios
minimos. Um problema historico na politica habitacional brasileira de captura pela classe média
dos recursos destinados a classe baixa.

Para encerrar essa se¢do, dois pontos merecem destaque, pois também serdo
utilizados para nortear a analise da Politica Nacional de Habitagdo e o préprio Programa nos
préximos capitulos. 1) Certamente, ndo ha como ignorar o fato de que a principal demanda por
habitacdo provém da populacdo de mais baixa renda. Logo, é essencial analisar como 0s
programas atuais buscam alcancar realmente essa camada da populacao. 2) Do mesmo
modo, o funcionamento do mercado imobiliario reflete-se diretamente nos precos dos aluguéis,
consequentemente, na capacidade de morar dos individuos. Isso demonstra que é necessario
compreender como 0 governo tem buscado intervir nessa varidvel e tornado o estoque de
moradias disponiveis no pais mais acessivel a parcela pobre da populacéo.

Por fim, o préximo capitulo trata da Politica Nacional de Habitacdo do Brasil. Em
outras palavras, é a apresentacdo de como os governos tém lidado com esse problema com o
passar do tempo. De uma maneira geral, perceberemos que a dimensdo problematica que a
questdo habitacional atingiu atualmente também é resultado de um histérico de politicas publicas

sem sucesso e incapazes de resolver o problema efetivamente.
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CAPiTULQB- RECONSTRUCAO HISTORICA DA POLITICA NACIONAL DE
HABITACAO BRASILEIRA.

O principal objetivo deste capitulo é apresentar ao leitor como se deu o surgimento da
questdo habitacional no Brasil, bem como a incorporacdo pelo Estado de acdes destinadas a
equaciona-la. Sendo assim, a analise se concentra nos momentos claramente identificaveis na
literatura de acOes que puderam alterar ou, minimamente modificar, a realidade habitacional do
Brasil. Exemplos iniciais sdo os Institutos de Aposentadoria ¢ Pensdo (IAP’s) e a Fundagdo da
Casa Popular (FCP), primeiros 6rgaos de reconhecida atuacdo na area.

Outro ponto de destaque dentro desse contexto ocorre durante 0 Regime Militar que
realiza a primeira estruturacdo de um sistema nacional de producédo de habitacdo publica no pais:
o Sistema Financeiro da Habitagdo, gerido pelo Banco Nacional da Habitacdo (SFH/BNH), de
grande importancia e influéncia no futuro da Politica Habitacional brasileira.

De um modo geral, o percurso de analise tracado neste capitulo, completa-se no
governo presidido por Fernando Henrique Cardoso (FHC), momento que antecede 0 nosso
principal foco de anélise: a politica habitacional do governo Lula.

Todo este processo de reconstrucdo nos permite mapear e analisar quais foram o0s
principais atores presentes neste campo, seus interesses e influéncias; o contexto politico, social e
econémico do pais em cada periodo; e os resultados dos programas implementados, fornecendo

subsidios para esse exercicio de compreensdo da atualidade habitacional brasileira.

3.1. O Sanitarismo e a Moradia Popular

Apesar de sempre ter havido moradias precarias no Brasil, a questdo somente adquiri
notoriedade com o inicio das atividades urbanas e industriais. O contexto urbano brasileiro pode
ser considerado pouco expressivo até 1920, pois a base econdémica da maioria das capitais de
estado era, praticamente, toda fundamentada na agricultura, o que ndo criava quase nenhuma
condicdo para o desenvolvimento urbano do pais.

Em 1890 nenhuma capital brasileira ultrapassava 12% da populacao do seu respectivo

Estado, exceto Manaus, Belém e Cuiaba; em 1892 as capitais ndo ultrapassavam 14% da
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populagéo estadual e mais da metade néo atingia sequer os 10%; em 1900, apenas quatro capitais,
além das citadas anteriormente ultrapassavam os 10% do total estadual (SANTOS, 2005).

Apesar do processo de urbanizacdo se iniciar na década de 1880, é a partir de 1920
que comeca um cenario de mudanga no pais, produzindo indices realmente maiores que 0s

anteriores.

Se o indice de urbanizacéo pouco se alterou entre o fim do periodo colonial até o
fim do século XI1X e cresceu menos de quatro pontos nos trinta anos entre 1890
e 1920 (passando de 6,8% a 10,7%), foram necessarios apenas vinte anos, entre
1920 e 1940, para que essa taxa triplicasse, passando a 31,24% (SANTOS, 2005,
p.25).

Este processo descrito estd fortemente ligado as cidades de Sdo Paulo, com a
expansdo do complexo cafeeiro, e Rio de Janeiro, capital nacional, os grandes centros dindmicos
do pais a partir de entéo.

E também nesse periodo, mais especificamente, fim do século XIX, que temos a
chegada dos imigrantes europeus como resposta a escassez de forca de trabalho no pais. Esse
fato intensifica o processo de urbanizacdo e ocupacdo das cidades brasileiras, pois, de acordo
com Cano (1979 apud BONDUKI, 1998, p.17), somente na provincia de Séo Paulo, entre 1886 e
1900, somaram mais de 900 mil imigrantes.

Como afirma Bonduki (1998), todo esse processo gera extraordinaria expansdo do
mercado de trabalho no pais, porém, cria uma aglomeracdo de trabalhadores mal-alojados que,
consequentemente, tornam-se uma grave ameaca a saude publica. O crescimento urbano
acarretou uma demanda por moradia, transporte e demais servigos urbanos até entdo inédita. Em
1861, 21.929 pessoas, de uma populagédo de 191.002, viviam em corti¢os na cidade de S&o Paulo.
Em 1888, esse numero passa para 46.680. (MARICATO, 1997).

Bonduki (1998) faz uma descri¢ao dos corticos encontrados na capital paulista:

Entre nos estes corticos se caracterizam: 1) pela ma qualidade e impropriedade
das construcdes; 2) pela falta de capacidade e ma distribuicdo dos aposentos,
quase sempre sem luz e sem a necessaria ventilacdo; 3) pela caréncia de prévio
saneamento do terreno onde se acham construidos; 4) finalmente, pelo desprezo
das mais comezinhas regras de higiene doméstica (p.24).
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De maneira semelhante, porém se referindo ao processo de urbanizagdo como um
todo, Costa (1987) também caracteriza a ocupagdo da cidade do Rio de Janeiro e evidencia 0s

problemas por ela gerados:

Principalmente, as condi¢fes de ocupacdo do espago urbano foram apontadas
como geradoras das doencas infecciosas e epidémicas. A paisagem das moradias
populares, dos corticos, das ruas ‘estreitas, pobres e miseraveis’ suscitava forte
reacdo nas classes dirigentes (COSTA, 1987, p.16).

A preocupacdo da classe dirigente era nitida. Antes mesmo de iniciar os trabalhos
mais conhecidos desse periodo na cidade do Rio de Janeiro — as campanhas do sanitarista
Oswaldo Cruz - as classes dirigentes estavam determinadas a remodelar a cidade, pois se fazia
necessario atrair capitais e ndo se tinha “uma sé rua digna de mostrar ao estrangeiro, um edificio
notavel, um grande hotel, um bom teatro” (EDMUNDO, 1938, p.36 apud COSTA, 1987, p.17).

De acordo com Ribeiro e Cardoso (1994), “as intervengdes urbanas visaram
principalmente criar uma nova imagem da cidade, em conformidade com os modelos estéticos
europeus, permitindo as elites dar materialidade aos simbolos de distingdo relativos a sua nova
condicdo” (p.81).

E foi de acordo com essas ideias que a remodelagem foi iniciada: expulsdo da
populagéo pobre do centro; proibicdo de mendigos perambulando pela cidade; criagéo do servico
de limpeza publica que percorria as ruas acompanhado de um ou mais carrogoes;
institucionalizacdo de visitas domiciliares encarregadas de remover tudo que fosse considerado
prejudicial a saude, entre outras mudancas.

Como resultado, 0o momento de remodelacdo da estrutura urbana minou os posteriores
trabalhos de Oswaldo Cruz. As acgbes de reestruturagdo urbana foram confundidas com as de
cunho sanitarista que, ao tornarem-se, verdadeiramente, o foco de atencdo do Estado, passaram a
ser encaradas com resisténcia pela populacdo pobre da cidade. A campanha desenvolvida por
Oswaldo Cruz impactou diretamente o ambiente urbano e as condi¢des de habitacdo popular,
resultando no aumento da dificuldade de moradia para essas camadas.

E exatamente por esse motivo — a estreita relacio das questdes sanitarias com as
habitacionais, que Bonduki (1998) afirma que a preocupacdo com a habitacdo social somente
surge gracas ao trabalho de técnicos de salde publica. Afirma ainda que vivenciamos um

autoritarismo da ordem sanitaria;
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A policia sanitéaria se estendia sobre os locais de facil proliferacdo dos ratos [0
papel do rato como vetor de doenca ja era cientificamente assentado nesse
momento]: os pardieiros infectos e superlotados, os sistemas deficientes do
esgoto e de agua; a acumulagdo de lixo nas ruas e terrenos e sobre as condi¢des
de armazenamento de sacos de mantimento nos insalubres armazéns (COSTA,
1987, p.20).

Tamanha foi a intensidade da intervencdo produzida que, no caso do Rio de Janeiro,
Oswaldo Cruz foi ironizado pela imprensa, sendo chamado de o “general-mata-mosquito”, além
de considerado um sanitarista despotico pelos positivistas da época.

Por fim, o objetivo dessa pequena secdo &€ mostrar o surgimento do assunto da
habitacdo como uma questdo problematica, coletiva e de necessidade de acbes publicas
destinadas a promover seu desenvolvimento. O processo de urbanizacdo desestruturado é a raiz
do problema, que se desdobra em corticos e habitacGes de imigrantes e trabalhadores desprovidas
de condicdes minimas de moradia. O imperativo sanitarista evidencia a questdo das moradias
populares que, como veremos a seguir, sera retomada de maneira mais especifica durante o

governo Vargas.

3.2. O primeiro periodo do Governo Vargas

O periodo dos anos 30 traz um novo contexto e uma nova visualizacdo das questdes
habitacionais. Segundo Bonduki (1998, p.73), “o clima politico, econémico e cultural, durante a
ditadura Vargas (1930-45), colocou em cena o tema da habitacio social com uma forca jamais
vista anteriormente”. A moradia passa a estar presente nos discursos e realizaces do Estado em
prol da construcdo do “homem novo”, que ¢ visto como pivo do processo de conquista da
modernizagéo atraves da industrializacéo.

Como afirmam Ribeiro e Cardoso (1996, p. 60-62 apud BRASIL e CARNEIRO,
2009, p.15), a era Vargas € marcada por algumas ideias nucleares: a nacionalizacdo, a
industrializacdo e a modernizagdo. Para o alcance desses ideais a temética da questdo social é
trabalhada pelas politicas publicas predominantemente em dois focos: de um lado, a previdéncia
e a assisténcia social como preocupacao com a manutencdo da capacidade de trabalho e, de outro
lado, as condicOes de vida dos trabalhadores, envolvendo a alimentagédo, educacdo e habitacdo,
entre outros aspectos.
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Desta forma, a questdo sanitéria passa para um segundo plano e a habitacdo adquiri
uma nova importancia no debate, condizente com o0 projeto nacional-desenvolvimentista de
Vargas. Passa a ser vista, primeiramente, como condicdo basica de reproducdo da forca de
trabalho, portanto, como fator econémico na estratégia de industrializacdo. Do mesmo modo,
passa a ser encarada como um fator importante na formacdo politica, ideoldgica e moral do
trabalhador (BONDUKI, 1998, p. 73).

Neste sentido, Azevedo (1988, p. 107) afirma que as politicas publicas, voltadas para
0s setores populares, neste periodo, visavam também aumentar a margem de legitimidade do
Estado. Argumenta que, apesar da retdrica dos discursos ser repleta de boas intencles, as
realizacBes concretas se mostravam modestas e de discutivel impacto sobre a precariedade das
condicdes de moradia das classes de baixa renda.

A seguir, abordamos as primeiras e principais realizacbes ocorridas durante o
governo Vargas com relacdo a provisdo de moradias: a atuacdo dos Institutos de Aposentadorias
e Pensdes (IAP) com a Fundacdo da Casa Popular (FCP). A descricdo de suas respectivas
atividades, além de nos permitir compreender a realidade habitacional do pais naquela época, da-
nos também a oportunidade de saber qual era a compreensdo do Estado acerca do problema,

como participava e interferia nessa questéo.

3.2.1. Os Institutos de Aposentadoria e Pensdo — IAP’s

A primeira experiéncia de producéo habitacional no pais se deu através dos Institutos
de Aposentadorias e Pensdo (IAPs). A literatura, de um modo geral, aborda sua atuagcdo como
fragmentada, secundaria e corporvativista, fato que poderemos comprovar mais adiante.

Os IAPs faziam parte do arranjo institucional corporativo iniciado na década de 1930,
porém, concluido somente em 1943 com a Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT). A criacdo e
dindmica dos IAPs se davam da seguinte maneira: como funcionavam a partir de categorias
profissionais reconhecidas pelo Ministério do trabalho, para cada profissdo reconhecida havia
uma profissdo regulamentada. A regulamentacdo de uma profissdo permitia a criagdo de um
sindicato oficial que atuasse em seu favor e, conseqiientemente, a cada categoria de sindicato o
surgimento de um instituto de aposentadorias e penséo.

Apesar dos IAPs serem reconhecidos como o principal produtor de moradias

financiado por fundos publicos, neste periodo, a producéo em si era tratada de maneira ambigua e
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secundaria entre as finalidades destes 6rgdos. Isto porque entendiam que eram de sua
competéncia, primeiramente, proporcionar beneficios publicos previdenciérios (aposentadoria e
pensao) e assisténcia médica.

Bonduki (1998, p.101) discorre sobre essa ambiguidade no tratamento da moradia
pelos IAPs argumentando que a encaravam, ora como objetivo importante ligado & ideia de
seguridade social plena, ora como mero instrumento de capitalizagcdo dos recursos captados e,
portanto, desprovido de fins sociais. Soma-se a este fato a necessidade de preservacdo dos fundos
previdenciarios que, em outras palavras, representa a ideia de que uma atividade de segundo
plano ndo poderia comprometer o exercicio das principais competéncias.

Desde o principio, a producdo publica de habitacdo € marcada pelo principio de auto-
sustentacdo financeira. Com o decreto 1.749, em 1937, surgiram as condi¢cfes para a atuacao dos
IAPs no campo habitacional propriamente dito. Porém, é dificil determinar em que medida
essas novas defini¢bes serviam para ampliar o atendimento social de habitacdo ou, antes, para
ampliar a rentabilidade das reservas dos IAPs. Essa incerteza quanto ao funcionamento dos 1APs
influenciou profundamente a constituicdo das politicas habitacionais do pais, como veremos
neste trabalho.

Em resumo, o modelo de atuacdo implantado pelo Estado, até entdo, tinha como
premissa basica de funcionamento o principio da auto-sustentacdo financeira, voltado para a
conservacao dos fundos e o atendimento daqueles que pertenciam formalmente a categoria que
representava o instituto. Este modelo, como discute Santos (1979), retrata muito bem o que
definiu em seu trabalho como Cidadania Regulada. Segundo o autor, este funcionamento
corporativista do modelo de provisdo de moradias pelos IAPs somente beneficiava aqueles que
possuiam um emprego formal com carteira assinada, uma profissao reconhecida. A cidadania e 0s
direitos eram privilégios de poucos. Apesar do modelo apresentar uma evolugdo com relagdo ao
imperativo sanitarista da Republica Velha, ainda era bastante restrito e clientelista, como nos

afirma o autor:

“A regulamentagdo das profissdes, a carteira profissional ¢ o sindicato publico
definem, assim, os trés pardmetros no interior dos quais passa a definir-se a
cidadania. Os direitos dos cidaddos sdo decorréncia dos direitos das profissdes e
as profissdes sO existem via regulamentacdo estatal. O instrumento juridico

1 «pelo dispositivo, os institutos ficavam autorizados a criar carteiras prediais, definindo-se ‘o modus operandi’ de
cada institui¢do no setor habitacional” (FARAH, 1983, p.46).
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comprovante do contrato entre o Estado e a cidadania regulada é a carteira
profissional que se torna, em realidade, mais do que uma evidéncia trabalhista,
uma certidao de nascimento civico” (p.69).

Ao pensarmos nessa realidade brasileira, em especial nestas politicas corporativistas,
na area habitacional, facilmente também encontramos correspondéncia na tipologia desenvolvida
por Esping-Andersen (1991). O autor nos apresenta trés tipos de Welfare State que identificou ao
analisar o fenébmeno do chamado Estado de Bem Estar Social entre os paises europeus. Os tipos
sdo: Residual ou Liberal, Corporativista e Social-democrata. De um modo geral, a classificacéo
de Andersen nos permite compreender melhor a intervencdo estatal, bem como suas
peculiaridades nos diferentes paises.

De acordo com Draibe (1990), que se utiliza da tipologia de Andersen, o Estado de
Bem-Estar brasileiro, neste periodo, encaixaria-se no conjunto de paises que apresentam
caracteristicas corporativistas na definicdo de suas politicas sociais, como também mostrado por
Santos logo acima. Como a Alemanha (principal representante do grupo), o Brasil agia pautado
nas categorias de trabalhadores. Primeiro, porque somente os trabalhadores com carteira assinada
eram beneficiados por essas politicas; em segundo lugar, porque esses beneficios atingiam
somente algumas categorias, como o0s bancéarios, funcionarios publicos, o0s industriais,
ferroviarios, maritimos, entre outros, como bem mostra a atua¢do dos IAP’s*2.

Segundo Esping Andersen, nesses paises “a obsessdo liberal com a mercadorizagao
[sic] e a eficiéncia do mercado nunca foi marcante e, por isso, a concesséo de direitos sociais ndo
chegou a ser uma questdo seriamente controvertida. O que predominava era a preservacao das
diferengas de status; os direitos, portanto, estavam ligados a classe e ao status” (1991, p.108-
109).

Foi nesse contexto corporativista que os IAPs desenvolveram seu trabalho. Apesar de
ndo haver uma Unica maneira de funcionamento, visto que o decreto 1.749 previa a cada instituto

a definicdo de sua atuacdo segundo sua carteira predial, o modelo implementado pelo IAPI

12 ~ . . Lo L
“... nas suas rela¢cdes com os grupos de interesse € com o sistema politico, 0 Welfare State brasileiro tendeu a

adquirir, desde os seus primérdios, conotagdo corporativista, caracteristica que freqiientemente marca os sistemas de
base meritocratica-particularista e que geralmente se manifestam em notérios privilégios na area, por exemplo, das
aposentadorias.[...] A literatura especifica faz constantes referéncias, no passado, as relagdes privilegiadas e de
conteudos corporativistas e clientelisticos, no caso da previdéncia social, entre as burocracias sindicais alojadas nos
IAP, a burocracia do Ministério do Trabalho e ctipulas partidarias, especialmente do PTB” (DRAIBE, 1990, p.11).
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(Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Industriarios) € um bom referencial, j& que foi
incorporado com o tempo pelos outros IAPs, vigorando com poucas alteracfes até praticamente
1964. O modelo baseava-se em trés planos (BONDUKI, 1998, p.108):

Plano A: Os IAPs locavam ou vendiam unidades habitacionais em conjuntos
adquiridos ou construidos pelos proprios institutos, com a intencdo de gerar moradia digna sem o
prejuizo da remuneracdo minima do capital investido.

Plano B: locavam ou vendiam aos associados para a aquisi¢cdo ou construcdo da
moradia no terreno do proprio individuo.

Plano C: realizavam empréstimos hipotecarios (tanto para pessoa fisica quanto
juridica), com a inten¢do de obter uma constante e mais elevada remuneracdo de suas reservas.

Os planos A e B melhor caracterizavam o objetivo social dos institutos. Apesar de,
por vezes, atender aos associados da classe média ou alta, foram as determinacGes desses planos
que permitiram 0s primeiros passos para a concretizagdo de uma politica de habitacdo social.
Como afirma Varon (1988 apud BONDUKI, 1998, p.105)

[...] a tendéncia social que objetivava fornecer habitacBes acessiveis aos salarios
da classe trabalhadora representou a forma encontrada pelo Estado para intervir
na questdo da habitagdo das classes de baixa renda como forma de garantir a paz
social e a continuidade do processo de reproducao.

O que surge de maneira equivoca € a adogdo pelos institutos do aluguel no plano A.
Durante o periodo, a preferéncia pela casa prépria, de varias formas, foi difundida, tanto no que
diz respeito aos objetivos de ordem econdmica (a reducdo do custo de reproducdo da forca de
trabalho) quanto de ordem ideoldgica (onde a moradia era vista como um instrumento eficaz na
transformacéo do individuo em defensor da ordem e do conservadorismo). Os préprios discursos
de Vargas sintetizavam essas ideias na defesa das facilitacbes por parte do governo e das elites na
obtencéo pela classe trabalhadora de moradias proprias.

Ja o plano C refletia claramente a preocupa¢do com a manutencdo econdmica dos
IAPs, onde a busca pela estabilidade econdmico-financeira da instituicdo previdenciaria era a
principal preocupagédo. Por fim, atraves desse modelo corporativista de atuagéo, os IAPs foram os
principais produtores de habitacdo, a baixo custo de 1930 (mais especificamente 1937 com o
decreto 1.749) a 1963.
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3.2.2. Fundacéo da Casa Popular (FCP)

Em seguida, temos a criacdo da Fundagdo da Casa Popular (FCP). Sua criacdo em
1946, durante o governo Dutra, destaca-se por ser a primeira agéncia de nivel nacional
direcionada exclusivamente para a produgdo de moradias populares. Além da producédo de casas,
era incumbéncia da FCP a “provisdao de servicos de infra-estrutura e saneamento béasico, bem
como imprimir maior dinamismo a sua atividade-fim” (AZEVEDO, 1988, p.108).

O desenho da politica desenvolvida pela FCP consistia na busca pelo barateamento
das casas populares com o intuito de aumentar a possibilidade de acesso ao programa por parte da
populacdo de baixa renda. Entre essas medidas incluiam-se varios subsidios indiretos, como
construir somente em terrenos doados pelas prefeituras, garantir baixas taxas de juros e permitir
um longo prazo de financiamento para o comprador final.

No que diz respeito a implementacdo desse modelo desenvolvido pela Fundacéo,
surgiram sérios problemas que Ihe conferiram uma atuacéo fraca e refém da politica populista do
periodo. A proposta de atuacdo mais centralizada e consistente no setor habitacional contrariava
os interesses dos IAP’s e da propria burocracia do Ministério do Trabalho. Isto porque a
aquisi¢ao de uma unidade habitacional produzida pelos IAP’s, bem como a adesdo aos contratos
das obras de construcdo das mesmas, eram fortes moedas de troca no jogo clientelista que seriam
perdidas com a transferéncia das operac6es imobiliarias para a FCP.

A atuacdo da FCP pode ser resumida da seguinte maneira:

Criada para resolver no plano federal a questdo habitacional, a FCP transformou-
se num 6rgdo dominado por préticas venais e pressdes politicas rasteiras: a FCP
‘ndo foi capaz de alcangar maturidade institucional traduzida em paradigmas
universalistas, em firmeza de objetivos e em prestigio organizacional. A imagem
que dela ficou era de um érgéo a deriva, despersonalizado, que vagava ao sabor
das injuncBes e das caracteristicas transitrias de seus chefes’ (ANDRADE et
AZEVEDO, 1982, p. 30 apud BONDUKI, 1998, p. 125)

Em continuidade, Bonduki afirma que a fragilidade financeira e institucional da FCP
fez com que a mesma sobrevivesse “por inércia até 1964, sendo considerada um simbolo da
ineficiéncia governamental e do predominio da fisiologia em detrimento da racionalidade e do
interesse publico” (BONDUKI, 1998, p. 125). A citacdo a seguir caracteriza muito bem o
funcionamento clientelistico da Fundacdo, capturado por Azevedo e Andrade ao estudarem o

caso de um conjunto habitacional de Belo Horizonte:
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Injuncdes de ordem politica enviesavam o processo. Inscrigdes fora do prazo,
solicitacbes que ndo preenchiam as condicBes prescritas, alteracBes de
classificacdo e privilégios na escolha de casas ndo foram casos raros. Sabedores
de tais constrangimentos, muitos candidatos buscavam reforcar sua
possibilidades através de acompanhamento mais de perto do processo, de
contatos politicos, e de favores de funcionarios e dirigentes. A idéia reinante era
que, se deixado a propria sorte, 0 processo seria passado para tras. (Azevedo e
Andrade, 1982, p. 29)

Apenas como um balango da producdo habitacional do periodo, a FCP, durante os
dezoito anos em que atuou, produziu algo em torno de 18.132 unidades habitacionais. Enquanto
que os IAP’s, de 1937 a 1964, produziram 123.995 unidades, além dos milhares de apartamentos
financiados a classe média (BARBOSA, 2008, p. 41). Com estas informacGes, podemos fazer
duas constatacGes: primeiro, mesmo com um periodo menor de atuacdo, ainda é possivel
afirmamos que a FCP teve uma fraca atuagao frente aos IAP’s; segundo, apesar de todos os
problemas apontados e presentes na atuacdo de ambos os 6rgdos, tivemos neste periodo uma
producdo notavel de pouco mais de 140 mil moradias em um pais de 45 milhdes de habitantes.
Porém, a auséncia de uma politica global para o setor, com estratégias de producdo e
financiamento face ao crescimento urbano, foi tornando a intervencdo cada vez mais
insignificante.

De acordo com a literatura, a parca producdo da FCP pode ser atribuida aos seguintes
fatores: 1) auséncia de mecanismos de financiamento adequados a producdo de habitacbes que
permitissem um fluxo continuo, menos volatil e com capacidade de fazer frente as necessidades
que a situacdo impunha (Arretche, 1990a e Azevedo e Andrade, 1982); 2) a utilizacdo de uma
politica paternalista de crédito que subsidiava quase totalmente o acesso a moradia (Azevedo e
Andrade, 1982); e 3) a defasagem dos custos de producdo em relagdo a estrutura de rendimentos
da populacéo brasileira (Arretche, 1990a). For fim, desestruturada e impregnada de paternalismo
e de clientelismo, a FCP foi incapaz de responder a altura das necessidades habitacionais do pais
naquele momento.

O fim da FCP se da com a chegada ao poder do Regime Militar em 1964. Dentre 0s
argumentos utilizados pelos militares para extinguir aquele 6rgéo, estava o fato de considerarem
a Fundacao irrecuperavel em virtude de suas ligacGes viscerais com o antigo regime. No geral,
apesar dessa rejeicdo a FCP, muitas das propostas ndo implementadas de reforma dessa entidade

e sua politica foram posteriormente incorporadas pelo BNH, como veremos a seguir.
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3.3. O Sistema Financeiro Habitacional e o Banco Nacional da Habitacao

Como medida contréria a situacdo habitacional experimentada pelo pais, o regime
implantado a partir de 1964 cria o Sistema Financeiro Habitacional (SFH). Voltado
exclusivamente a provisdo habitacional, o Sistema seria um dos elementos capazes de intermediar
o crédito e permitir realizar financiamentos de médio e longo prazos (ARRETCHE, 1990b).
Propunha-se a ser um sistema que se autofinanciasse, liberando os recursos do Orcamento da
Unido (OGU) para outras areas.

A base de recursos do novo Sistema era basicamente composta por dois outros
subsistemas: a arrecadacdo do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE), que
consistia na captacao de letras imobiliarias e cadernetas de poupancas; e a partir de 1967, o
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que se baseia no deposito realizado no inicio
de cada més pelos empregadores, no valor correspondente a 8% do salario do funcionério,
constituindo uma poupanga compulsoéria dos trabalhadores. Além de financiar programas de
habitacdo e de saneamento basico e infra-estrutura, o fundo permite saques realizados pelos
desempregados sem justa causa, acometidos de doencas graves, aposentadoria, entre outros
motivos™.

O principal 6rgdo responsavel pela sua gestdo era o Banco Nacional de Habitacdo
(BNH) que, como afirma Arretche (1990b) “passaria a ser 0 sindbnimo da presenca estatal na
area habitacional do periodo 1964-86" (p. 23). Criado pela Lei 4.380 de 21/8/1964, foi sem
duvida o principal 6rgao da politica habitacional do periodo, edificado com o objetivo de ser o
orientador, disciplinador e controlador de todo o sistema, incluindo a questdo do saneamento
bésico.

Com efeito, tamanha foi a atuacdo do BNH no mercado habitacional que, retomando

Arretche (1990b), é possivel afirmar que suas acGes neste periodo possuem caracteristicas

3 A criacdo do FGTS substitui, na pratica, o regime de indenizacdo por rescisio do contrato de trabalho entdo
vigente. A Consolidagdo das Leis do trabalho (CLT) — Decreto Lei 5.452, 1/5/43 — estabelecia a indenizacdo ao
trabalhador demitido, na base de um salario mensal por ano trabalhado ou periodo acima de seis meses (art.478), e
determinava que o trabalhador adquiria estabilidade ao completar 10 anos na mesma empresa, s6 podendo ser
demitido ‘por falta grave ou circunstancias de forga maior, devidamente comprovadas (art.492), com direito a
indenizacdo por tempo de servico em dobro, no caso de extin¢do da empresa (art.497) (CARVALHO, Carlos E.;
PINHEIRO, Mauricio Mota S., 1999, p.3)

CAIXA ECONOMICA FEDERAL. Disponivel em: http://www.caixa.gov.br/Voce/fgts/index.asp. Acesso em:
Ago/2011.
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proprias, permitindo-nos até falar de um modelo de politica habitacional de tipo distinto'*. Em
outras palavras, a autora salienta uma atuacdo pesada do Estado neste periodo, tanto como
produtor direto em substituicio a acdo privada, como organismo regulador das relacGes
puramente de mercado.

Como ja mencionado, o mercado da casa propria foi dividido em dois grandes
subsetores que eram operados e financiados por agentes e fundos diferenciados, assim como
direcionados a publicos distintos. O SBPE era voltado para o atendimento das classes de renda
média (a chamada faixa de mercado: familias capazes de se comprometer com um financiamento
bancario, a taxas de juros superiores a 8% a.a.) e gerido pelos agentes privados - também
chamados de agentes financeiros do SFH, que serviam para financiar investimentos propostos por
empreendedores ou construtoras. Aqui, 0 BNH apenas regulava o funcionamento.

Recebido o financiamento, o empreendedor vendia as moradias produzidas aos
consumidores finais, e estes assumiam a responsabilidade de pagamento da divida as instituicdes
financeiras, tornando-se mutuarios do Sistema. Deste modo, o empreendedor era apenas um elo
do processo, visto que apds a venda do imovel, ele repassava sua divida com as instituicdes
financeiras para os mutuarios (SANTOS, 1999, p. 11).

Ja o FGTS era administrado pelo BNH, com foco exclusivo na construcdo de casa de
interesse social para a populacdo de baixa renda. Neste, o Estado atuou de forma produtiva
associada, substituindo parcialmente o setor privado. A utilizacdo de fundos compulsérios (FGTS
- representando aqui a expansdo de recursos extra-orcamentarios) constituiu uma das grandes
inovacbes do novo regime, a exemplo de outros fundos compulsorios utilizados para producédo
habitacional ja encontrados no México (infonavit) e na Argentina (Fonavi) (ARRETCHE, 1990b,
p.27).

Enquanto no SBPE existia a figura do empreendedor como intermediario no processo
de producdo e comercializacdo das moradias, no subsistema do FGTS essas funcbGes eram
realizadas pela Cohab (Companhia de Habitacdo) ou assemelhadas que, segundo Azevedo (1988,
p.111) eram “empresas mistas sob o controle aciondrio dos governos estaduais e/ou municipais”’
com a funcdo de coordenar as diferentes agéncias publicas e privadas participantes do processo

de producdo das moradias. Isso reduzia o pre¢o das unidades, dado que se retirava o valor do

 Neste trabalho, “Intervencdo do Estado e setor privado: o modelo brasileiro de politica habitacional”,
Arretche (1990b) compara o modelo brasileiro de intervengdo estatal na habitacdo aos modelos Suecos e Norte-
americanos.
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“lucro do incorporador”, ja que as Cohab eram apenas remuneradas por uma taxa de
administragao.

Em outras palavras, como uma rede de agéncias responsaveis pela operacionalizacéo
da politica centralmente formulada pelo BNH, as Cohabs recebiam financiamentos mediante a
apresentacdo de projetos compativeis com os pré-requisitos técnicos do BNH, produziam os
conjuntos habitacionais em parceria com a iniciativa privada, alem de fiscalizar essas obras
destinadas a camada mais pobre da populacéo.

Apdbs compreendermos a producdo realizada por meio do FGTS, é relevante destacar
o forte grau de atuacdo do Estado em articulacdo a acdo privada. Apesar de sabermos que o SFH
ndo resolveu o problema da habitacdo do pais, de 1964 a 1986, 4,8 milhGes de novas moradias
foram produzidas no pais, sendo que no periodo de 1979-80, a participacdo do BNH na producéo
de moradias era de quase 50% (MELO, 1988, p.8 apud ARRETCHE, 1990b, p.28).

No geral, 0 BNH ndo era apenas o principal formulador da politica urbana no pais,
como também o maior ator na producao das unidades para baixa renda e regulador da atividade

no pais. O quadro a seguir organiza a estrutura inicialmente montada pelo SFH:
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Figura 2 - Sistema Financeiro de Habitacdo: SFH

BNH
Orgéo controlador do SBPE e gestor do
FGTS. Responsavel por toda a politica
Nacional de habitacdo (SFH) e de
saneamento (SFS), além de ser fornecedor de
crédito de Gltima instancia do SBPE.

N

SBPE Empresas mistas sob o controle
Agregado das institui¢cbes captadoras acionario dos governos estaduais
de poupanca voluntaria. Seus recursos e/ou municipais — as Cohabs

eram utilizados para financiar obtinham financiamento junto ao

investimentos imobiliarios (feitos por BNH, contratavam construtoras e

construtoras privadas) prioritariamente repassavam, a preco de custo, as
destinados as classes média e alta. unidades habitacionais aos
consumidores finais que se

incumbiam de pagar o financiamento
para as proprias Cohabs.

}

Empreendedores e construtores Recursos do FGTS: O agregado da
privados obtinham financiamentos poupanca forgada dos trabalhadores.
juntos ao SBPE, construiam as Seus recursos, no ambito do SFH,
unidades habitacionais e repassavam eram utilizados para financiar
para os consumidores finais, que entdo investimentos imobiliarios (feitos
se incumbiam de pagar o pelas Cohabs), prioritariamente
financiamento junto ao SBPE. destinados a classe baixa.

Fonte: SANTOS, 1999. p.12

Com relagdo ao funcionamento do SFH, uma de suas premissas basicas era a auto-
sustentacdo. Com isso, o Sistema dependia de dois fatores essenciais: a capacidade de
arrecadacdo do FGTS e do SBPE e o grau de inadimpléncia dos mutuérios. Porem, era
exatamente essa relacdo que caracterizava uma das principais vulnerabilidades do sistema, que o

tornava totalmente susceptivel as variagdes macroecondmicas que afetassem essas variaveis.
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Como nos explica Santos (1999, p.13) quaisquer “flutuagées econdémicas que
implicassem quedas nos salarios reais necessariamente diminuiriam a capacidade de pagamento
dos mutuéarios, aumentando a inadimpléncia e comprometendo o equilibrio atuarial do sistema”.
O aumento na taxa de desemprego também alterava diretamente a manutencdo do sistema, pois
ao mesmo tempo em que diminuia a arrecadacdo, aumentava a quantidade de saques do FGTS.
Ou seja, os problemas poderiam vir tanto pela via da captacdo de novos recursos como pela via
do retorno da aplicacao desses recursos.

E essa vulnerabilidade veio a tona exatamente nos primeiros anos de vigéncia do
modelo: periodo de politica anti-inflacionaria que culminou em baixo crescimento e queda nos
salarios reais. Soma-se a isso, 0 fato das prestacGes serem reajustadas trimestralmente enquanto
os salarios eram corrigidos anualmente. Para enfrentar esse contexto, o Governo criou o Plano de
Equivaléncia Salarial (PES) e o Fundo de Compensacdo das VariacGes Salariais (FCVS).

Com o PES, as prestacOes passaram a ser reajustadas anualmente e pautadas no
aumento médio dos salarios. Porém, os saldos devedores continuavam reajustados
trimestralmente, o que causava desequilibrio na manutencdo do sistema. Como remédio a esse
problema entrava o FCVS, que consistia num valor adicionado as novas prestacdes destinado a
compor o Fundo que quitaria o remanescente do saldo devedor do mutuario (SANTOS, 1999,
p.13).

Com a inflacdo razoavelmente controlada, ou até 1979 quando sua taxa ndo passou de
45%, ndo houve para o SFH grandes problemas de descompassos entre o reajuste das prestacdes
e o0 dos saldos devedores. Porém, quando atingiu 100% em 1989 e 200% em 1983 esse quadro se
alterou, principalmente com relagdo as classes medias e altas. Até entdo, os reajustes das
prestacOes dessas classes ndo haviam ultrapassado seus reajustes salariais.

Em 1983, quando h& uma alteragdo e 0s reajustes passam ser feitos de acordo com os
tipos de classes, evidencia-se o problema (a tabela 2, claramente, ilustra essas alteragdes). 1sso
porgue, neste momento, as prestacGes das classes mais altas tém reajuste maior que o de seus
salarios. Como consequéncia, mais proximas das midias escritas e faladas, estas classes sdo
capazes de veicular suas reivindicacbes, alem de engrossar os indices de inadimpléncia (ja
experimentados pelo sistema com as classes baixas) e de surgirem vérias a¢des judiciais contra o

Sistema no periodo.
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Tabela 2 - Reajuste das prestacdes dos mutuarios do SFH:1965/1984

. Reajuste
Reajuste do ~
Ano Salario Corregap das ~
Minimo (%) Monetéria  Prestacdes
(%)
1965 57,14 63,00 57,14
1966 27,27 39,20 27,27
1967 25,00 23,23 25,40
1968 23,43 25,00 23,43
1969 20,37 18,51 20,37
1970 20,00 19,60 20,00
1971 20,56 22,67 20,51
1972 19,15 15,30 19,15
1973 16,07 12,84 14,70
1974 20,77 33,31 14,40
1975 41,40 24,21 34,00
1976 44,14 37,23 26,72
1977 44,06 30,09 36,97
1978 41,00 36,24 30,51
1979 45,38 47,19 39,76
1980 82,96 50,77 55,06
1981 103,99 95,57 72,84
1982 96,20 97,76 89,03
1983 100,39 156,58 130,42
1984 179,43 215,27 191,05

Fonte: Silveira e Malpezzi, 1991, p.95 apud Santos, 1999, p.15.

Como mencionado, apesar da inadimpléncia se acentuar ap6s 1983 com a
participacdo das classes mais altas, desde o inicio o SFH sofria com a inadimpléncia da classe
mais baixa. Isso fez com que houvesse o reconhecimento de que o Sistema ndo estava sendo
capaz de solucionar os problemas de sua responsabilidade. Soma-se a maneira Como 0S recursos
oriundos do FGTS e SBPE (promocdo publica ou privada) eram geridos: de modo que
retornassem a seus depositantes com juros e corre¢des monetarias. Assim, a gestdo dos fundos foi
submetida & mesma logica de operacdo: “a légica da empresa privada, segundo a qual
investimentos sem retorno implicam a inevitabilidade da faléncia” (ARRETCHE, 1990b, p.30).

A necessidade de manutencdo do equilibrio entre o ativo e passivo dos fundos,

obrigou a transmissdo integral dos custos de producdo das unidades para as prestacfes dos
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mutuarios, o que dificultava o acesso ao sistema pela classe mais baixa, além de resultar no
aumento da inadimpléncia daqueles que ja possuiam um financiamento.

Diante dessa situacdo, duas possibilidades foram tomadas com a intencdo de
barateamento da producdo: a) a doacdo de terrenos ou infra-estrutura pelo estados ou municipios;
b) a adogdo pelo BNH de um conjunto de programas que abandonavam a ideia de conjuntos
habitacionais convencionais (Profilurb, Promorar, Jodo de Barro, que visavam auxiliar a
autoconstrucao e a reurbanizacdo de areas precarias), visto que o Banco ofertava somente a casa
prépria e nova.

O Profilurb, inicialmente, era um programa de financiamento de lotes urbanizados
destinado a populagdo de até trés salarios minimos. Em 1978 foi alterado, passando a incluir um
nucleo habitacional de apenas um cémodo com ducha e vaso sanitario. Para substituir o Profilurb,
em 1979 é criado o Promorar, que caracterizava um programa de tramas saneadas com nucleo
habitacional que procurava manter a populacio no seu local de residéncia®®. Finalmente, Jodo de
barro foi um programa de mutirdo (autoconstrugdo) que atuou principalmente na regido nordeste.
Dada a proposta diferenciada, esses programas foram nomeados de alternativos (BARBOSA,
2008, p. 51).

E importante destacar, como nos lembra Santos (1999), que esses programas tiveram
pouca expressdo, ndo se destinavam a producdo integral de novas moradias, além de serem
criados apenas no final da década de 1970, sendo que o SFH ja operava desde 1964 (p.17).

O fato do BNH so oferecer, inicialmente, a opcéo pela casa propria e nova é colocada
como uma estratégia politica do regime. Segundo alguns autores (Azevedo & Andrade, 1982), o
credito hipotecério seria encarado pelos formuladores do regime como um fator de estabilidade
politica e social. “...0s individuos que se tornassem sujeitos de um crédito hipotecario teriam
resisténcias a participacdo em greves, devido a necessidade de fazer frente aos compromissos
assumidos” (ARRETCHE, 1990b, p.30). Por outro lado, h4 a interpretacdo da agdo conjunta do
Estado com o setor privado, de modo que o primeiro buscava estimular o dltimo, ampliando as

atividades da construgéo civil.

15 «A evolugio das ideias e das praticas, iniciada durante a década de 1960 — notadamente no Chile e no Peru —
intensificou-se durante os anos de 1970 com o impulso dado pelas conferéncias das Nagdes Unidas sobre o meio
ambiente (Estocolmo, 1972) e sobre a habitacdo (Vancouver, 1976), sequidas da criacdo do Centro das Nagdes
Unidas para os Estabelecimentos Humanos-Habitagdo, em Nairdbi. Os projetos de tramas de recepgdo (sites and
services), e depois de regularizagdo-reabilitacdo da habitacdo subintegrada existente (squatter/slum upgrading),
financiados pelo Banco Mundial, contribuem para a difusdo dos novos conceitos” (SACHS, 1999, p. 150).
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Outra caracteristica fortemente encontrada no sistema montado durante o Regime
Militar, e principal marca do modelo, é a centralizacdo da politica. Contrariando os modelos
implementados anteriormente, onde a acdo Estatal era dividida entre os varios agentes (caixas
econdmicas, IAP’s, FCP), passa a existir um unico centro de decisdo, de onde emanavam as
ordens e a padronizacdo da politica. “Sob o comando do BNH estabeleceram-se divisdo de
trabalho entre atores publicos e privados nas etapas da captacdo de recursos, financiamento,
construcdo e comercializacdo de moradias”. O Estado através do Banco, de uma forma ou de
outra, participava de todas as etapas da cadeia produtiva do setor (AZEVEDO, 1982, p.65).

A politica de subsidios crediticios também é destacada na literatura que aborda o
periodo e as acfes do BNH. Segundo Arretche (1990b), esta foi realizada através de trés
mecanismos:

1) juros privilegiados para as unidades produzidas pela promogéo publica: as agéncias
produziam com base em um teto de custos que deveria corresponder ao valor do financiamento a
disposicao da populacéo alvo dos programas;

2) reajuste das prestacGes: o BNH reajustava as prestacbes de modo que pudesse
compatibilizar os efeitos da inflagdo com a capacidade de pagamento dos mutuarios. Por isso,
sempre buscava reajustar as prestacdes pelo valor mais baixo do indice de variacdo do salério
minimo ou o indice de variacdo das ORTNs (ObrigacGes Reajustaveis do Tesouro Nacional).
Visto que as prestacdes eram reajustadas por indices menores que 0s do reajuste do saldo
devedor, identificamos um grande afluxo de subsidios concedidos aos beneficiarios;

3) saldos devedores: os saldos devedores, além de reajustados por indices
diferenciados, também o eram em periodos diferentes, o que implicava condi¢des mais facilitadas
de amortizacgéo do crédito aos mutuarios (fato ja abordado parcialmente).

Destaca-se que esses subsidios eram concedidos a todos 0s mutuarios do sistema de
maneira indiscriminada. Logo, quanto maior o montante de empréstimos, maior o volume de
subsidios concedidos. Isso fez com que os mutuarios do SBPE fossem mais pesadamente

beneficiados com relagdo aqueles pertencentes ao SFH.

Em estimativa feita pelo Banco Mundial (1987: tabela 61), em 1985 cada
mutuério de renda superior a cinco salarios minimos receberia uma média anual
de 543 ddlares de subsidio por ano, ao passo que o subsidio crediticio para 0s
mutudrios cuja renda era inferior a cinco salarios minimos foi estimado em 112
dodlares (ARRETCHE, 1990b, p. 31).
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Outra forma de subsidiar a populacdo era através de isencdo fiscal. Com vistas a
também controlar a taxa de inadimpléncia, o governo oferecia isengdes através do Imposto de
Renda. Em outras palavras, o governo incentivava o pagamento das prestacfes atraves de
renuncia fiscal, porém, esse recurso acabou privilegiando apenas a parcela de maior renda da
populagéo, aquela que paga imposto de renda.

Por fim, ap6s apresentarmos o modelo de intervencéo na area habitacional edificado
durante o Regime Militar, muito também compreendemos sobre o Sistema de Protecdo Social do
pais. Essa estrutura centralizadora ndo foi uma caracteristica especifica da habitacdo, mas sim
parte de um projeto muito maior que pautou desde as politicas econdmicas até as sociais.

De acordo com Draibe e Aureliano (1989), esse € 0 momento em que se organizam 0s
sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados, superando as formas fragmentadas e
socialmente seletivas anteriores. E o indicio do processo universalizante e de aparecimento de
politicas publicas de massa (p.140).

Conforme as autoras, esse € 0 momento em que:

define-se o0 nucleo duro da intervencdo social do Estado; arma-se o aparelho
centralizado que suporta tal intervengdo; séo identificados os fundos e recursos
que apoiardo financeiramente os esquemas das politicas sociais; definem-se os
principios e mecanismos de operacdo e, finalmente, as regras de
inclusdo/exclusdo social que marcam definitivamente o sistema (DRAIBE, 1990,

p.9).

Todo esse processo descrito na citacdo acima para a caracterizacdo da ampliacdo do
Sistema de Protecdo do pais é facilmente identificavel na construgdo da intervencdo na area de
habitacdo. Como mencionado, através do BNH ha a centralizacdo e a coordenacdo de toda a
politica desenvolvida durante o periodo, lugar de onde emanavam todos 0s principios e
mecanismos de funcionamento. Do mesmo modo, ha a criagdo dos recursos que dardo a base
necessaria para a implementacgéo da politica (SBPE e FGTS).

Na literatura que avalia a atuacdo do BNH, é unanime a avaliagdo de que o sistema
foi incapaz de resolver o problema do déficit de moradias para as classes populares. No entanto,
como nos mostra Draibe (1994), ndo podemos fazer essa afirmacdo em termos de desempenho
nulo ou mediocre. Segundo essa autora houve, realmente, uma expanséo da cobertura do Sistema
de Protecdo Social do pais e, com relacdo a habitacdo, esta pode ser tomada como a area que

concentrou 0 maior numero de inovag@es no periodo da ditadura militar.
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De acordo com Azevedo (1988), cerca de 4,5 milhdes de novas moradias foram
edificadas durante a gestdo BNH, porém, apenas 1,2 milhGes destinadas a populacdo de mais
baixa renda através dos programas alternativos (Jodo de Barro, Profilurb e Promorar). O que
podemos constatar com esses dados € que o0 modelo BNH ndo falhou exatamente no que diz

respeito & capacidade de producdo de moradias, mas sim, na geracdo de impacto social.

E praticamente consensual na literatura a visio de que o SFH apresentou
desempenho bastante significativo ao longo do regime militar, quando financiou
algo em torno de 400 mil unidades habitacionais anuais no seu periodo de auge
(entre 1976 e 1982). No entanto, o sistema foi incapaz de atender as populacdes
de baixa renda (SANTOS, 1999, p.17).

Sachs (1999), reafirma a constatacdo de Santos (1999) quando apresenta o grafico 3

em suas analises.

Gréfico 3 - Namero de empréstimos feitos para as habitacdes de 1967 a 1985
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Fonte: SACHS, Celine. Sao Paulo: politicas publicas e habitacdo popular. EDUSP, S&o Paulo, 1999, p.147.

Bollafi e Cherkezian (1985) mostram que apenas 18% dos recursos do FGTS foram
direcionados para familias com baixa renda, enquanto que a classe média ficou com quase 50%
da producédo do Banco durante todo o seu tempo de funcionamento. Esses fatos levam Azevedo e
Andrade (1982) a concluirem que o objetivo social ndo foi o que prevaleceu no processo. Entre

atender as familias mais necessitadas e apoiar o funcionamento do mercado da construcdo civil, o
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segundo prevaleceu. A premissa da auto-sustentacdo certamente influenciou os rumos desse
processo que, apesar de notavel, acabou praticamente in6cuo quanto a inclusdo das camadas de
baixa renda.

Em 1986, o Governo Sarney decreta o fim do BNH. Essa decisdo, além de
impulsionada pela instalacdo do novo momento democratico do pais, que repudiava tudo que
possuisse ligacbes com o regime anterior, vem como resposta ao contexto de crise em que entrara
0 pais a partir da década de 1980. Visto que os mecanismos estruturais do Banco eram
intimamente ligados a atividade econdmica do pais, a sua ineficacia torna-se ainda mais evidente
a partir desse momento.

Porém, fora esse argumento principal, outros pontos podem ser considerados sobre
como se deu este fim. Apesar de abrupta e inesperada, sem a possibilidade de contraproposta -
como nos conta Azevedo (1988), antes da extingdo, existiu uma comissdo de alto nivel, montada
exatamente para propor sugestdes de reforma no BNH. Em seguida, contando com o apoio do
Governo Federal e da associagdo dos arquitetos do Brasil, também foram realizados debates
regionais sobre as propostas em pauta. Dentre esses temas, encontravam-se: a descentralizacao
das atividades desempenhadas pelo BNH; a busca de prioridade social no atendimento; e a
criacdo de instrumentos de equilibrio financeiro a partir de modificaces na legislacdo em vigor
(AZEVEDO, 1988, p.118). Por fim, extrapolando a anélise setorial, hd também a afirmacéo de
que a extingdo do BNH (encarado como dispendioso, de eficacia questiondvel e de conexao
visceral com o antigo regime) era uma acao exemplar de corte de gastos, dado o fracasso do
Plano Nacional de Estabilizacdo Econémica.

Como resultado, a gestdo do SFH foi incorporada pela Caixa Econémica Federal
(CEF), banco de cunho essencialmente comercial, o que representou a falta de proposta para o
setor por parte do Governo, pois o0 sistema permaneceu praticamente inalterado, ao menos no que
diz respeito aos empréstimos do FGTS.

Com o fim do BNH, encerramos também essa sessdo ligada a atuacdo do Governo
Militar na Politica Nacional de Habitacdo. Destacamos a importancia do momento, visto a
estrutura montada e fortemente influenciadora da Politica de habitacdo nos anos seguintes. Este
era exatamente o alerta que Azevedo (1988) fazia ao retratar o fim do BNH: de que ndo

abandonassemos a experiéncia institucional adquirida e, que a partir dela, retomassemos o rumo a
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partir de um nivel mais elevado. Realmente ndo abandonamos a experiéncia, porém, como
veremos mais a seguir, 0 rumo s veio, de maneira mais concreta, anos mais tarde.

Ja com relacdo aos pontos negativos, certamente, a logica privada de funcionamento
que fundamentava as a¢cdes do Banco, além da nocéo de auto-sustentacdo, em muito dificultou o
pleno sucesso da Politica, que até foi eficaz quando nos lembramos da consideravel producdo de

moradias, porém muito pouco efetiva com relacdo aqueles que mais necessitavam.

3.4. O Periodo de Transicéo

Terminado o Regime Militar inicia-se o que denominamos de periodo de transi¢do no
pais. No que diz respeito a Politica Nacional de Habitacdo, especificamente ao modelo do SFH,
ha a evidéncia de sua faléncia. Este, além de sofrer com o fim do BNH e conseqiiente desordem
institucional, € minado pelo agravamento da crise econdmica.

Apesar da nocdo de auto-sustenta¢do ser superada e os programas ‘“alternativos”
ganharem notoriedade, muito ainda se perdia, como afirma Santos (1999), pela completa auséncia
de rumos para o enfrentamento da questdo e a busca do combate ao clientelismo através de
instituicbes democréaticas ainda muito recentes.

A seguir, reconstruiremos como se deu esse processo no pais através das principais
medidas e fatos ocorridos durante os trés governos presidenciais que compuseram o periodo: José

Sarney, Fernando Collor e Itamar Franco.

3.4.1. Governos Sarney (1985 — 1990), Collor (1990-1992) e Itamar (1992-1994)

Em abril de 1985 ocorre a posse do novo presidente, José Sarney, eleito indiretamente
como primeiro presidente civil desde 1964, encerrando os vinte anos de ditadura militar. Durante
este periodo, os problemas ja encontrados no Regime Militar se agravam e pioram ainda mais a
situacdo do SFH. Santos (1999, p. 18), através das palavras de Azevedo (1995, p.295), define a

situacdo do momento da seguinte forma:

[...] quando se implantou a chamada Nova Republica, 0 quadro existente no
setor habitacional apresentava, resumidamente, as seguintes caracteristicas:
baixo desempenho social, alto nivel de inadimpléncia, baixa liquidez do sistema,
movimentos de mutuérios organizados nacionalmente e grande expectativa de
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gue as novas autoridades pudessem resolver a crise do sistema sem a
penaliza¢do dos mutuarios.

Logo, ciente do panorama da questdo habitacional, o novo governo rapidamente
tomou algumas decisdes que, infelizmente, acabaram complicando o desempenho da &rea. A
primeira delas foi a concessao de elevados subsidios em 1985 (AZEVEDO, 1995, p.296)

Isso se deu da seguinte maneira: como resposta a alta taxa de inadimpléncia e as
reivindicacdes dos movimentos de mutuarios, em um quadro de hiperinflacdo, todos os mutuéarios
do Sistema poderiam ter suas prestacdes reajustadas em 112%, desde que optassem pelo reajuste
semestral. Caso contrério, se desejassem permanecer com 0s reajustes anuais, suas prestacoes
seriam revisadas de acordo com a corre¢cdo monetaria plena de 246,3%. Claramente, somente 0s
mais desavisados optaram pelo reajuste anual (SANTOS, 1999, p.18).

Essa medida, em curto prazo, colaborou com a diminuicdo da inadimpléncia e com a
liguidez do Sistema. Porém, foi o primeiro grande agravante que, face ao descompasso entre as
prestacOes e os saldos devedores gerou um “rombo” no FVCS.

O segundo forte impacto vem com o lancamento do Plano Cruzado de controle da
inflacdo em 1986. O Plano, que resultou em uma nova moeda e congelamento de precos, previa
que as prestacdes deveriam ser reajustadas pela média de reajustes das Ultimas doze prestacdes,
além de permanecerem congeladas pelos outros préximos doze meses. Porém, o Plano néo previa
alteracdo para a gestdo dos saldos devedores, que continuavam reajustados pela correcdo
monetaria. Novamente, essa medida impacta diretamente o FVCS, colaborando com o
agravamento do déficit neste fundo.

Os subsidios concedidos em 1985 e o Plano Cruzado impactaram de tal maneira o
FCVS que o rombo produzido foi estimado na faixa de 20 a 30 bilhGes de dolares. Os mutuarios
passaram a pagar prestacdes muito baixas (5% a 10% dos aluguéis correspondentes), incapazes
de cobrir sequer os juros dos saldos devedores. Conseqiientemente, 0 Sistema passou a ndo
possuir retorno, o que impossibilitava a sua continuidade, sendo incapaz de oferecer um nimero
relevante de novos financiamentos (SIMONSEN, 1991, p.27-28 apud SANTOS, 1999, p.19).

Ocorre também nesse periodo o aprofundamento da crise do SFH decorrente da
extincdo do BNH. A auséncia de uma estrutura institucional consolidada é evidenciada quando a
questdo da moradia, possuidora de uma estrutura propria, com pessoal técnico formado e

qualificado no antigo BNH, passa a ser apenas um setor da Caixa Econémica Federal.
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As palavras de Bonduki (2005, p.655) expressam claramente a falta de uma proposta
efetiva para o assunto quando aborda as variag¢Ges institucionais sofridas pela area:

Entre la extincion del BNH (1986) y la creacion del Ministerio de las Ciudades,
en el gobierno de Lula (2003), el sector del gobierno federal responsable de la
gestion de la politica de vivienda estaba subordinado a siete ministerios o
estructuras administrativas diferentes, caracterizando interrupciones y a ausencia
de estrategia para enfretarse al problema.

Inicialmente, 0 BNH era um 6rgdo ligado ao Ministério do Interior. Em 1985, ha a
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), com a competéncia
de cuidar das politicas de habitacdo, saneamento basico, desenvolvimento urbano e meio
ambiente. Em novembro de 1986 ocorre a extingdo do BNH e suas atribuicdes séo transferidas
para a Caixa Econémica Federal. Apesar da CEF ser ligada ao Ministério da Fazenda, a habitacao
permanecia vinculada ao MDU. Em 1987 o MDU é transformado em Ministério da Habitag&o,
Urbanismo e Meio Ambiente (MHU) e passava a agregar a incumbéncia da gestdo dos
transportes urbanos. Em 1988, ha a criacdo do Ministério do Bem-Estar (MBES), cujas
atribuicdes incluiam a politica habitacional. Porém, este é extinto logo no ano seguinte, e surge a
Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria (SEAC), vinculada ao Ministério do
Interior.

Com relacdo as atribuicGes especificas do BNH, houve uma pulverizacdo, sendo
distribuidas para 6rgédos distintos e com enfoques diferentes: o Banco Central (BC) passou a ser 0
6rgdo de cunho normativo e fiscalizador do SBPE; a CEF gestora do FGTS e agente do SFH; por
outro lado, o Ministério Urbano do momento responsabilizava-se pela formulacdo da Politica
Habitacional; enquanto a Secretaria de Acdo Comunitaria encarregava-se de gerir os programas
alternativos.

Independentemente dos problemas mencionados acima, o governo Sarney focou suas
acOes nos programas alternativos. O principal deles foi o Programa Nacional de Mutirdes
Comunitarios que, com aportes significativos do Orcamento, a fundo perdido, propunha-se a
construir 550 mil unidades habitacionais. E importante destacar que a ideia de auto-sustentacio
financeira é abandonada, surgindo, pela primeira vez, a utilizacdo de recursos sem a necessidade
imediata de retorno.

Porém, o Programa foi contaminado pelo clienteslimo. Sem a existéncia de uma

politica bem definida para a utilizagdo desses recursos, pouco foi realizado. Afirma-se que menos
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de um terco das moradias foram financiadas, resultando em desempenho fraco e refém de toda a
sorte de trafico de influéncia (AZEVEDO, 1995, p. 300).

As acdes voltadas para os programas alternativos acabaram desbancando a atuacao
das Cohabs. Estas, como ja mencionado anteriormente, atuavam como agentes promotoras da
politica habitacional do BNH direcionada a populacdo de baixa renda. Porém, os programas
alternativos surgem com 0 mesmo proposito — auxiliar a populacdo de baixa renda. Esse fato
acaba ocasionando uma “substitui¢do” das Cohabs pelo programas alternativos, fazendo-as passar
de agentes promotoras a meros 0rgaos assessores.

Também é possivel encontrar explicacdo para esse fato através do enfraquecimento
das Cohabs com a restri¢do de repasses pelo governo federal. Considera-se que essa restricdo de
recursos € resposta ao endividamento dos estados e municipios com a Unido.

Neste mesmo periodo, segundo Bonduki (2005), ha o surgimento de Vvarios
programas habitacionais no ambito dos estados e, principalmente, dos municipios. Essa tendéncia
se acentua com a Constituicdo Federal de 1988, que passa a prever competéncias comuns ou
concorrentes entre os entes da federacao na provisdo de moradias.

Por fim, o periodo de 1985 a 1990, além de sofrer com a crise financeira e de
manutengdo do Sistema, enfrenta a auséncia de rumos e a instabilidade institucional. Apesar de
focar na populacéo até entdo negligenciada, é vitima de forte influéncia clientelistica, o que acaba
minando sua atuacdo e Ihe conferindo fraca eficacia e efetividade.

Ja adentrando o periodo Collor (1990-1992), a situacdo se agrava com alteracGes
pouco significativas no SFH (como facilitagbes na quitacdo dos saldos devedores e mudancas nos
mecanismos de correcdo das prestacdes). Logo de inicio, decisbes politicas suspeitas de
corrupgdo liberam contratos acima da capacidade do FGTS, levando a uma paralisacdo dos
financiamentos atraves desse fundo entre 1991 e 1995.

Por esse motivo, surge a necessidade de manutencdo da politica através da utilizacéo
de outros fundos, em particular os or¢camentarios. De acordo com Bonduki (2005, p.655), é 0
momento que marca uma nova fase da politica habitacional no pais, a fase p6s-BNH.

Pautado exatamente pelos recursos orcamentarios, temos o Programa de maior
destaque desse momento: o Plano de Acdo Imediata para a Habitacdo (PAIH). Previa a
construcdo de cerca de 245 mil unidades no prazo de 180 dias atraveés da contratacdo de

empreiteiras privadas. Porém, o Plano passou a ser reconhecido pela ma utilizacdo dos recursos
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publicos. De 245 mil unidades passou para 210 mil, o prazo de 180 dias prolongou-se para
dezoito meses, 0 custo médio das unidades foi muito superior ao planejado, além dos percentuais
de alocacdo de recursos para 0s estados da Federacdo nédo ser obedecido, como previa o conselho
curador do FGTS™ (SANTOS, 1999, p.21).

Com o fim do desastroso governo do presidente Collor, através do seu impeachment,
inicia-se 0 governo Itamar Franco (1992-1994). Apesar de pequeno, o periodo reine mudancas
significativas, dentre elas o redesenho dos programas que passaram a exigir a presenca de
“conselhos com participacdo comunitaria dos governos locais e uma contrapartida financeira
desses ultimos aos investimentos da Unidao” (SANTOS, 1999, p.21). Essa mudanca deu inicio a
um processo que permitiu maior accountability, controle social e transparéncia na gestdo dos
recursos, conseguentemente, permitindo a manutencdo desses programas (Habitar-Brasil e
Morar-Municipio) ou 0 modelo base para a formulacdo de programas posteriores.

Neste momento, o governo também se preocupou em finalizar as obras contratadas
durante o governo anterior com recursos do FGTS, além de extinguir o Programa de Equivaléncia
Salarial (PES) (um dos responsaveis pelo rombo no FCVS) e criar um plano de amortizacao
baseado no comprometimento de renda das familias. Apesar dessas mudancas nao resolverem
todos os problemas daquele contexto, trouxe para 0s governos seguintes mudancas consideraveis.

Em maio de 1993, Itamar Franco nomeia Fernando Henrique Cardoso para o cargo de
Ministro da Fazenda de seu governo. FHC, como ficou conhecido, juntamente com sua equipe,
elaboram e implementam o Plano Real que passa a vigorar no pais a partir de 1° de Julho de
1994. Ainda no mesmo ano, FHC deixa o Ministério da Fazenda para concorrer a presidéncia do
Brasil que, alavancado pelo sucesso do Plano Real, vence seu maior adversario, Luis Inacio da
Lula, logo no primeiro turno. FHC é reeleito em 1998.

A seguir, passaremos para a analise dos governos FHC (1995-2002), Gltimo periodo

antes do nosso principal foco de anélise, a politica habitacional do governo Lula.

' 0 Conselho Curador do FGTS (lei 7.839/1989) é um colegiado tripartite composto por entidades representativas
dos trabalhadores (Unifo Geral dos Trabalhadores; Central Unica dos Trabalhadores; Central dos Trabalhadores e
Trabalhadoras do Brasil; Forca Sindical; Central Geral dos Trabalhadores do Brasil; Nova Central Sindical dos
Trabalhadores), dos empregadores (Confederacdo Nacional da Inddstria; Confederacdo Nacional do Transporte;
Confederacdo Nacional do Sistema Financeiro; Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo;
Confederacdo Nacional de Servicos; Confederacdo Nacional de Salide, Hospitais, Estabelecimentos e Servigos) e do
Governo (Ministério do Trabalho e Emprego; Ministério das Cidades; Secretaria Executiva do Conselho Curador do
FGTS; Ministério da Fazenda; Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; Banco Central do Brasil; Caixa Econémica Federal; Casa Civil da Presidéncia
da Republica; Ministério da Salde; Ministério dos Transportes).
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3.4.2. Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC)

O ano de 1995 é que dé& inicio ao Governo FHC. Desde j&, destacamos que o periodo
traz mudancas para a intervencao estatal na provisao de moradias, sendo tomado por n6s como o
inicio de um novo momento na politica habitacional do pais.

Em 1996, a Secretaria de Politica Urbana do Ministério do Planejamento e
Orcamento do Brasil (6rgdo responsavel pela questdo urbana desde 1995) langa a Politica
Nacional de Habitacdo. Em seguida, ano de 1998, publica outro documento abordando a questéo,
intitulado: “Politica de Habita¢do: Ac¢des do Governo Federal de Jan./95 a Jun./98”. Ambas as
publicacGes caracterizam como 0 novo governo passava a encarar a realidade habitacional, bem
como a maneira como procurava analisar aspectos criticos do SFH para compor 0 Seu novo
modelo.

Trés eram as principais caracteristicas conferidas ao SFH pelos documentos: 1)
esgotado, pela falta de recursos e a dificuldade de capta-los (claramente o FGTS); 2) regressivo,
pelos subsidios concedidos as camadas de renda média e alta; e 3) insuficiente, pela pequena
producdo em trinta anos de vigéncial’. Também apontavam a ma gestdo dos programas
alternativos, dadas a excessiva centralizacdo e a falta de controle social.

Ainda como parte do contexto que embasava a formulagdo desse novo modelo de
intervencdo, estava a nog¢do de que o governo seria incapaz de resolver o problema sozinho. A
incerteza com relagdo as regras constitucionais, que prevéem competéncias concorrentes entre 0s
entes da federacdo para a politica habitacional, e o despontar de acdes de municipios,
principalmente do sul-sudeste no enfrentamento da questdo, também eram pontos levantados e
analisados nesse momento.

Dadas as principais variaveis que compunham o pensamento do periodo, Santos
(1999, p.22) resume o novo modelo a partir de quatro premissas bésicas: i) o foco na populagdo
de mais baixa renda, responsavel por grande parte do déficit habitacional; ii) a descentralizacdo
com vistas a aumentar a participacdo na gestdo dos programas habitacionais; iii) a incapacidade
do Estado em resolver sozinho o problema e, por isso, a busca pelo fortalecimento da acéo
privada no processo; e iv) a inclusdo de grande parte da populagéo situada no setor informal da

economia, bem como em habitag¢Ges informais.

17« durante trinta anos o SFH produziu apenas 5,6 milhdes do total de 31,6 milhdes de novas moradias produzidas
no pais” (SANTOS, 1999, p.22).
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De um modo geral, podemos sintetizar a intervencao do governo FHC através de trés
grandes linhas de acdo, que envolvem os principais programas, inovagoes e preocupacdes que 0

governo implementou naquele momento (SANTQOS, 1999).

a) Foco na populacao de renda inferior a trés salarios minimos:

Através de financiamentos a fundo perdido (ou ndo), o Governo investia na
reurbanizacdo de areas precarias, permitia a aquisi¢do de novas moradias, ou sua melhoria, além
de incentivar a instalacdo/ ampliacdo da infra-estrutura nessas areas. O processo se dava atraves
dos estados e municipios que apresentavam projetos ao governo federal que, uma vez aprovados
sob certas condigdes, recebiam a liberacdo dos financiamentos.

Os dois principais programas pertencentes a esse grupo eram o Pro-moradia e 0
Habitar-Brasil. Apesar de ambos darem a oportunidade de aquisicdo de novas moradias,
acabaram se focando nas melhorias de habitacdes em areas degradadas de populagdes carentes.
Isso fez com que os programas apresentassem mais resultados no combate ao déficit habitacional
qualitativo que no guantitativo.

Apesar de se enquadrarem no mesmo grupo de intervencéo (direcionado a populacao
de baixa renda) possuiam uma diferenca importante, a qual Ihes rendeu um desempenho
diferenciado. O Habitar-Brasil operava a partir de fundos orcamentarios (OGU), enquanto o Pro-
Moradia utilizava os recursos oriundos do FGTS. Dado que os recursos vindos do FGTS,
necessariamente, precisam retornar para a manutencdo do fundo, a aprovacdo de financiamentos
junto ao Pr6-Moradia era muito mais criteriosa e rigida. Essa foi a explicacdo dada pelo proprio
governo para explicar a diferenca de producdo entre 0s programas.

Como resultado, o Pro-Moradia terminou abaixo da meta esperada e com recursos
sobrando. A rigidez de critérios para a utilizacdo dos recursos do FGTS excluia regides mais
pobres do pais, incapazes de atender as exigéncias financeiras. Enquanto o Habitar-Brasil atendeu
437.524 familias, em 2.546 municipios e realizou 4.241 obras, o Pr6-Moradia atendeu apenas
285.000 familias, em 630 municipios com 1.175 obras.

A comparacdo entre esses programas nos permite inferir a importancia e a capacidade
de implementagéo conferida a um programa a partir de sua fonte de recursos. O Habitar-Brasil,
além de possuir maior liberdade na contratacdo de servicos, ainda era capaz de atender regides

mais deficitarias do pais. Como a utilizacdo de seus recursos € decidida no Congresso Federal
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(em que pesam as influéncias nefastas do clientelismo), a sua capacidade de ir ao encontro das

regides que ndo conseguem se adequar aos pré-requisitos de um fundo como o FGTS é maior.

b) Longos financiamentos para populagéo entre trés e doze salarios minimos:

Igualmente & linha de agdo anterior, os programas implicados nesta também
ofereciam tanto a possibilidade de melhorias quanto a de aquisi¢do de novos imdveis, voltados
aqui para populacdo com renda superior a trés salarios minimos até o teto de doze salérios
minimos.

O principal programa representante do grupo era o Carta de Crédito. Funcionava a
partir de recursos do FGTS e era destinado diretamente para a pessoa fisica. O cidadao procurava
uma agéncia da Caixa Econémica que, apds comprovar adequacdo aos pré-requisitos (renda,
capacidade de pagamento, ndo possuir outro imovel na regido, entre outros) recebia um crédito a
ser utilizado de acordo com as modalidades do programa. Somente o Programa Carta de Crédito,
no periodo de 1995 a 1998, financiou mais que o dobro de crédito do Programa Pré-Moradia e
Habitar Brasil juntos (SANTOS, 1999, p.24).

A principal qualidade desse Programa, destacada pelo proprio governo, era a
liberdade que o crédito concedido diretamente ao cidaddo proporcionava. Ao contrario do modelo
anterior, que construia apenas moradias novas e a partir de construtoras, o Carta de crédito
permitia que o individuo decidisse se preferia um imével novo, um imoével usado ou até mesmo
adquirir somente um terreno.

Além do mais, a partir desse programa ha um esforco por parte do governo de
flexibilizacdo dos critérios para a aquisicdo do crédito. Aqueles que pertenciam ao mercado
informal passaram a poder tomar credito junto as agéncias do governo

O FGTS, como ja mencionado nesse trabalho, necessita de retorno imediato para a
sua manutencdo. Porém, seus juros sdo muito mais baixos que os praticados pelo mercado. Da
mesma forma, a flexibilizagcdo dos pré-requisitos para a tomada de crédito e a concessdo do
financiamento diretamente ao cidaddo, reafirmam, mais uma vez, a tese de que o Estado néo
tomava unicamente para si a responsabilidade dos problemas habitacionais, mas compreendia que
era um problema que cabia também a sociedade resolver.

O PAR (Programa de Arrendamento Residencial) foi outro programa de destaque

dentro do governo FHC. Criado 1999, é destinado a populacdo de baixa renda e possui como
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fonte de recurso o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) composto, em grande parte, pelo
FGTS e por outros recursos ndo onerosos como o FAS, o FINSOCIAL, FDS e PROTECH™.

De acordo com o PAR, ao final do contrato, o mutuario detém a opcao de compra: no
final de 15 anos, estando o arrendatario em dia com suas prestacoes, podera efetivar a compra de
seu imovel com o montante pago deduzido do valor de mercado do imdvel. A vantagem desse
programa € a diminuigdo de riscos do financiamento. Como durante o periodo de aluguel a
moradia pertence ao orgao financiador, ha a reducdo de perdas, custos e tempo do processo se
ocorrer inadimpléncia.

O Programa atuava por meio de duas modalidades: a construcdo de novos
empreendimentos e a reforma de edificios usados, sendo, primeiramente direcionado as regies
metropolitanas. Apds o ano de 2000 o Programa passou a incluir todas as capitais do pais mais o
Distrito Federal. No ano seguinte, 2001, amplia ainda mais seu ambito de atuacdo passando a
incorporar 112 municipios acima de cem mil habitantes.

No geral, o PAR é o claro exemplo de como se deu a politica habitacional durante o
periodo. Segundo Bonduki (2005), a preocupacdo com a manutencdo do FGTS através de
critérios rigidos de aquisicdo de um financiamento, permitira beneficiar a populacdo de renda

média ao invés da populagdo de renda mais baixa e mais necessitada.

Entre 1995 y 2003, el 78,84% del total de los recursos fueron destinados a
familias con renta superior a 5 veces el SM, sin embargo, solo el 8,47% fueron
destinadtos para la bajisima renta (hasta 3 veces el Salario Minimo (SM) donde
se concentra el 82,2% del déficit cuantitativo (p.657).

Outra avaliacdo que a literatura apresenta sobre a implementacdo do PAR é a
afirmacdo de que o Programa ainda foi refém da auto-sustentacdo. Apesar de existir a nogdo de
superacdo da auto-sustentagdo — como colocado no inicio desse capitulo, o Programa é ainda
fortemente influenciado pela questdo atuarial, o que também reafirma a visdo bancaria do
financiamento habitacional aplicada as moradias sociais. Exemplo disso é a pequena parcela de

recursos ndo onerosos que compde o FAR, bem como a facilidade de retomada de iméveis™.

8 FAS — Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (R$ 200 milhdes); FINSOCIAL — Fundo de Investimento
Social (R$ 149 milhdes); FDS — Fundo de Desenvolvimento Social (R$ 230 milhdes); e PROTECH (Programa de
Difusdo Tecnologica para Construcdo de Habitacdo de Baixo Custo) (R$ 21 milhdes).

19 0 atraso no pagamento da taxa de arrendamento por mais de 60 dias consecutivos implicava a retomada do imével
sem a opcao de devolucdo dos valores pagos anteriormente.
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Por outro lado, ponto positivo do PAR é que, pela primeira vez, hd a preocupacao
com a segregacdo social nas cidades. Antes da implantacdo de um novo empreendimento é
avaliada a “insercdo na malha urbana, a existéncia de infra-estrutura basica (agua, solucdo de
esgotamento sanitario, energia elétrica, vias de acesso e transportes publicos), facilidade de
acesso a poélos geradores de emprego e renda, viabilidade de aproveitamento de terrenos publicos

IZO”

que favorecam a recuperacdo de areas de risco ambiental™”. Tais aspectos serdo recuperados nos

programas mais atuais do governo Lula, como veremos adiante.

c) Acdes facilitadoras da atuacdo do Mercado:

Como ja mencionado, ao Governo competia incentivar o funcionamento do mercado.
A partir dessa concepg¢do, algumas iniciativas foram tomadas nesse momento, principalmente
com relacdo a legislacdo de gestdo do solo e do meio ambiente, flexibilizacdo do sistema e
aumento da capacidade de atendimento (inclusdo da renda informal).

Dentre essas a¢Oes, de acordo com Santos (1999), algumas sdo mais relevantes pela
sua capacidade de interferéncia no setor. Uma delas é o Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade Habitacional (PBQP-H). Atraves da criacdo do Sistema Nacional de Certificacdo,
0 Programa visava a reducdo do custo médio dos materiais por meio da padronizacdo na
producdo. Aumentar a padronizacdo significa a possibilidade de producdo em escala,
consequentemente, a reducdo dos custos. Acoplado aos objetivos do Programa também estava o
incentivo a auto-construcao.

Outra iniciativa foi a criacdo do Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) que ‘“utiliza
como fonte de recursos a poupanca privada livre, inclusive externa, e apresenta grande
flexibilidade de aplicacdo desses recursos, ao possibilitar financiamentos imobiliarios com fins
lucrativos ou ndo” (SANTQOS, 1999, p.16). O surgimento do SFI vem para contrastar e ampliar
as possibilidades até entdo trazidas pelo SFH, ja ha trinta anos em vigéncia.

Por fim, olhando para a vasta parte da populacdo residente em areas ilegais (ndo
destinadas a ocupacdo residencial, como éareas de protecdo ambiental ou de preservacdo
permanente) ou edificadas fora das normas previstas, o governo também passou a buscar a

flexibilizacdo da legislagdo que regula esses assuntos. Afirmava que eram normas

20 Caixa Econdmica Federal. Disponivel em:
https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/Publicacao/Texto/programa/PAR.htm
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excessivamente rigidas e que alteragcdes atenuariam esses problemas, além de facilitar agdes no
sentido da sua resolucéo?..

Em sintese, o exercicio de reconstrucao histérica da Politica de Habitacdo do pais nos
permite conhecer quais foram os principais pilares que a conceberam e a sustentaram com passar
do tempo, bem como quais foram os principais entraves enfrentados. Certamente, apds a entrada
e 0 reconhecimento da questdo da moradia entre os assuntos de competéncia do Estado durante o
governo Vargas, 0 BNH surge e marca a trajetéria da politica ao estruturar o setor através da
criacdo do SFH. A criacdo de um orgao especifico de atuacdo na area habitacional, gestor de
fundos previamente estabelecidos (SBPE/FGTS) ddo as condi¢cBes necessarias para a
implementacdo de uma verdadeira politica nacional deste campo no pais.

Nos anos seguintes, a auséncia de rumos, reflexo da extin¢cdo do BNH, é a principal
caracteristica do setor. No entanto, o reconhecimento da necessidade de politicas diferenciadas
(os chamados Programas alternativos), somada ao inicio da utilizacdo de recursos de outras
fontes, sem necessidade de retorno imediato, e além do foco no atendimento da classe baixa, séo
inovacOes que despontam durantes os Ultimos governos que sdo integradas e aprofundadas pela

politica do governo Lula posteriormente.

2 Mais informacdes acerca da legislagdo ambiental consultar a lei 6.766/79 — Lei Lehman.
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CAPITULO 4 - A POLITICA NACIONAL DE HABITACAO DO GOVERNO LULA

O objetivo principal desse capitulo é apresentar, especificamente, a politica
habitacional formulada e implementada pelo governo Lula. Porém, a analise se inicia antes
mesmo da chegada do presidente ao governo, que atraves do Instituto Cidadania, ligado ao PT
(Partido dos Trabalhadores), ja nos indicava varias premissas e bases de atuacdo que acabaram
também norteando o seu governo. Em seguida, adentramos realmente o governo Lula e
remontamos as acoes efetivadas em seus dois mandatos presidenciais (2003-2006 / 2007-2010).

Durante o primeiro ano de governo destacamos como prevaleceram as iniciativas de
reconstrucdo institucional do setor, como a cria¢do do Ministério das Cidades, a reorganizacdo do
Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), a aprovacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), o surgimento de um fundo de recursos especificos, entre outras acoes.

Ja o0 segundo mandado caracteriza-se como 0 momento em que os planos de acdo
foram preparados, como, por exemplo, o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab). As metas,
objetivos, definicdo de recursos, enfim, o desenho da politica é apresentado e definido com mais
clareza. Nesse momento, analisamos também os programas, planos e linhas de acdo do governo,
com a intencdo de compreender, na pratica, como se desenvolvem esses planos, complementam-
se e permitem mudancas no contexto habitacional do pais.

Todo esse trajeto para chegamos ao nosso principal programa de analise: 0 Programa
“Minha Casa, Minha Vida” (PMCMV). O Programa é apresentado e cuidadosamente descrito
para que, em seguida, tenhamos as informacOes necessarias para avalia-lo criticamente e

relaciona-lo com a Politica Nacional de Habitacéo brasileira, objetivo principal dessa dissertagéo.

4.1. A formulacdo da Politica

De acordo com a literatura especifica de politicas puablicas, 0 momento da formulagéo
é composto por dois estagios: a formagdo da agenda (Agenda setting) e o levantamento das
alternativas. Segundo Kingdom (2003), agenda é “o conjunto de assuntos sobre 0s quais 0
governo e pessoas ligadas a ele concentram sua atencdo num determinado momento” (apud
CAPELLA, 2006, p. 21). Primeiramente, é necessario que um problema seja reconhecido como

uma questdo social, bem como a necessidade de intervengdo do Estado. Num segundo passo, esse
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problema reconhecido é colocado na agenda para uma séria reflexdo acerca da a¢éo publica. Jann
e Weigrich (2007) descrevem esse processo:

Policy-making presupposes the recognition of a policy problem. Problem
recognition itself requires that a social problem has been defined as such and
that necessity of state intervetion has been expressed. The second step would be
that the recognized problem is actually put on the agenda for serious
consideration of public action (agenda-setting) (p.45).

Souza (2006), complementa a nocéo de formulacdo ao acrescentar que a mesma pode
ser compreendida como o “estagio em que governos democraticos traduzem seus propositos e
plataformas eleitorais em programas e ac¢des, que produzirdo resultados ou mudangas no mundo
real” (p.69). E importante destacar que alguns autores diferenciam entre formulago
(levantamento de alternativas) e a adocdo final (a decisdo formal tomada para a politica — 0
policy design). Porém, “policies will not always be formalized into separate programs and a
clear-cut separation between formulation and decision-making is very often impossible” Logo,
embasado em Jann e Weigrich (2007), as nocdes de levantamento de alternativas e desenho da
politica serdo tratadas como subestagios do Unico momento da formulacéo (p. 48).

Essa definicdo tedrica mencionada acima estrutura este capitulo. Com a intencédo de
entender como o0 Governo Lula compreendeu a questdo da moradia, organizou-se
institucionalmente e tem formulado seu plano de acdo, que remontamos as iniciativas de politica
habitacional implementadas pelo Ministério das Cidades, durante os dois mandatos do presidente
(2003-2010).

Porém, antes de adentrar, de fato, na politica habitacional do governo Lula, é
necessario retomar algumas iniciativas que, certamente, influenciaram e deram as bases

necessarias para a formulacao do que conhecemos atualmente.

4.1.1. Movimentos populares e 0 empresariado.

Fortemente influenciadores da formulagdo da politica urbana do governo Lula,
especificamente, da politica habitacional, foram os movimentos sociais de luta pela reforma
urbana e de direito a moradia. As questfes urbanas suscitam debate e mobilizacdo j& desde a
década de 1960, quando encontrarmos uma primeira constatacdo de mobilizacdo e organizacéo
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em torno do tema com o Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana promovido pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB) em 1963.

No entanto, Maricato (2000) afirma que o movimento pela reforma urbana surge
efetivamente na década de 1970, impulsionado pela Igreja Catolica e a criagdo da Comisséo
Pastoral da Terra (CPT). Esta Comissdo surge com a intencéo inicial de buscar a unificagdo das
lutas urbanas que passam a despontar em todo o pais. O resultado desse primeiro passo € a
criacdo, na década de 1980, da Articulacdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR) que passa a
assessorar 0s movimentos sociais e a dar as condi¢bes necessarias para a elaboracdo de uma
plataforma Unica que agrupasse as demandas apresentadas pelos grupos.

A década de 1980 permanece como um momento intenso de alteragBes no contexto
urbano e de mobilizacdo pela busca da moradia entre 0s movimentos. Primeiramente, porque
trata-se de um periodo de crise econdmica que impacta diretamente o planejamento urbano
desenvolvido no pais. Os planos de médio e longo prazo sdo substituidos por atua¢es pontuais e
paliativas do Estado (BEDE, 2005). Além disso, é a década da Assembléia Nacional Constituinte
(ANL) que, certamente, constitui um marco na trajetéria de redemocratizacdo do pais, assim
como de destaque dos movimentos sociais, entre eles, aqueles ligados as questdes urbanas e de
moradia.

A Emenda Popular da Reforma Urbana, submetida & ANC, é um exemplo claro desse
intenso momento de participacdo e interacdo dos movimentos com o Estado. A Emenda é
apresentada com o apoio de 160 mil pessoas, sendo que o Regimento Interno da Constituicao
pede 30 mil assinaturas para proposi¢do de emendas. Dentre os principais pontos presentes na
Emenda esta: a) a obrigacdo do Estado em assegurar os direitos urbanos a todos, garantindo uma
vida urbana digna e justa; b) a submissdo da propriedade a sua fungdo social; ¢) o direito a
cidade; e d) a gestdo democrética da cidade, a partir da participacdo direta da sociedade.

Ao final da ANC, a nova Constituicdo de 1988 é promulgada com um capitulo
especifico sobre a Politica Urbana, incorporando algumas dessas reivindicacfes. A funcdo social
da propriedade ¢ uma das demandas atendidas, passando a ser definida nos Planos Diretores,
agora obrigatdrios a todos 0s municipios com mais de 20 mil habitantes. Criam-se também dois
novos instrumentos, sendo um deles destinado ao combate a especulagdo imobiliaria e o outro a
regularizacdo fundiaria. S&o eles: 1) o usucapido, em um nova edicdo para aplicacdo nas areas

urbanas ocupadas h& mais de cinco anos e, 2) o instrumento constituido de trés mecanismos
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aplicados sucessivamente sobre imodveis subutilizados ou ndo utilizados: o parcelamento e
edificacdo compulsorios, 0 impostos progressivo no tempo e a desapropriacdo com pagamento
em titulos da divida pablica (esses instrumentos serdo retomados e aprofundados nas analises
seguintes) (BEDE, 2005).

De uma maneira geral, apesar dos avangos, afinal, as Constituigdes anteriores ndo
abordavam o tema urbano, diversos autores afirmam que essas mudancas sdo ainda bastante
timidas e de pouco impacto efetivo na realidade do pais. No mesmo sentido, hd de se
considerar também que, somente no ano 2000, a moradia passa a integrar o artigo 6° da

Constituicdo referente aos direitos sociais através da Emenda Constitucional n® 26. Em sintese:

A incorporacdo de certos conceitos na legislacdo municipal e urbanistica
tampouco significa mudangas expressivas na relacdo do Estado com os
espoliados urbanos. Até mesmo as poucas mas significativas experiéncias das
gestbes municipais democraticas e populares enfrentam resisténcias
considerdveis para operacionalizar diretrizes da Reforma Urbana [...]
(MARICATO, 1997, p.313).

Concluida a Constituicdo Federal de 1988, o Movimento pela Reforma Urbana passa
a se ocupar da participacdo e intervencdo nas Constituicbes Estaduais, Leis Organicas, Planos
Diretores, culminando, como nos afirma Maricato (1997), em um distanciamento dos outros
movimentos militantes da area.

Estamos entendendo esses outros movimentos como todo grupo que se insira na luta
pelas questbes urbanas, seja contra as situacfes de inadequacOes, como aqueles que possuem
entre suas principais reivindicacdes as favelas e cortigos, até aqueles que buscam novas moradias
como 0 movimento dos sem casa ou de populacédo de rua.

De maneira analoga ao Movimento pela Reforma Urbana, os movimentos pela
moradia surgem na década de 1970, também incentivados pelas atividades da igreja
(Comunidades Eclesiais de Base), no entanto, despontando efetivamente na decada de 1980.
Nesse periodo cria-se a Articulacdo Nacional dos Movimentos Populares e Sindicais —
ANAMPQOS, abrigando posteriormente a Pro Central dos Movimentos Populares e a Pré Central
Unica dos Trabalhadores, antecessora da Central Unica dos Trabalhadores (CUT). (BEDE, 2005).

Durante a ANC, esses movimentos também ganham destaque, pois se inicia uma
articulacdo nacional pela moradia com a organizagdo de caravanas de todo o pais a Brasilia. Séo
encaminhados projetos com os pedidos de criacdo de instrumentos urbanisticos e propostas de
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implementacao de politicas pablicas de producao habitacional a partir de mutirées e autogestéo?,
além de repasses a associacdes e cooperativas (TIJIWA, 1992).

Em 1989 ha um grande impulso a0 movimento e a autogestdo especificamente. O
Partido dos Trabalhadores (PT) ganha a eleicédo para a prefeitura de Sdo Paulo e cria 0 FUNAPS
Comunitario (Fundo de Atendimento a Populacdo Moradora em Habitacdo Subnormal),
contribuindo para o conhecimento e aceitagdo em todo o pais da pratica da autogestdo. Esse
momento se refere a gestdo da prefeita Luiza Erundina (1989-1993) que, cabe mencionar, ja
trabalhara anteriormente, como assistente social, no atendimento dessas familias.

Outro impulso dado ao movimento se da com a intensificacdo das caravanas durante a
ANC e consequente incorporagdo na plataforma de reivindicagdo de outras demandas, como: o
pedido de criacdo de uma politica e de um sistema nacional de habitacdo, a aprovacdo de um
novo sistema nacional de saneamento e a regulamentacdo do capitulo dedicado a questdo urbana
na Constituicao.

O movimento se fortalece e passa a se articular com outros grupos de dimensoes
nacionais. Além do Pr6 Central de Movimentos Populares, j& mencionado acima, ha o
Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) e a Confederacdo Nacional das
Associacdes de Moradores (CONAM). Apesar de possuirem trajetdrias diferentes, sdo
movimentos que possuem importantes pontos de convergéncia. No que diz respeito a ligagdo com
os partidos politicos e possiveis militancias, podemos associar a CONAM ao PC do B (Partido
Comunista do Brasil) e os outros movimentos ao PT.

Como resultado dessa articulacdo, hd a criacdo do Comité Nacional Pré Fundo
Nacional de Moradia Popular que viabiliza o primeiro projeto de lei de iniciativa popular do pais,
propondo a cria¢do do Fundo Nacional de Moradia Popular (Projeto de lei n® 2.710/92). Segundo
Maricato (1997), além de um momento de grande importancia e sinal da forca e capacidade de
articulacdo dos movimentos pela moradia, € um marco na luta pela reforma urbana em geral.

Apesar do principal foco do projeto de lei ser a criacdo do Fundo, 0 mesmo é mais

abrangente e apresenta varios outros pontos de relevancia para 0 movimento popular de luta pela

22 «A autogestdo ¢ a construgio permanente de um modelo de Socialismo, em que as diversas alavancas do poder, 0s
centros de decisdo, de gestdo e controle, e 0s mecanismos produtivos sociais, politicos e ideoldgicos, se encontram
nas maos dos produtores-cidaddos, organizados livres e democraticamente, em formas associativas criadas pelos
préprios produtores-cidaddos, com base no principio de que toda a organizagdo deve ser estruturada da base para a
cupula e da periferia para o centro, nas quais se implante a vivéncia da democracia direta, a livre elei¢éo e revogacéo,
em qualquer momento das decisdes, dos cargos e dos acordos” (NASCIMENTO, 2004).
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moradia que, como veremos, posteriormente sdo incorporados aos planos de atuacdo do governo
Lula. Entre esses pontos estdo a criagdo de um sistema voltado para o atendimento especifico da
populacdo de baixa renda, a criacdo de um Conselho Nacional de Moradia Popular (CNMP), a
CEF como agente operador do Fundo e as associa¢des, cooperativas, estados e municipios como
agentes promotores vinculados a conselhos e fundos locais e, por fim, a utilizacdo de recursos do
Orcamento Geral da Unido, ao inves de apenas recursos do FGTS.

A seguir, a luta se mantém e outras realizacdes podem ser destacadas como claro
resultado da interacdo e atuacdo dos movimentos populares urbanos com o Estado. Em 2001 é
aprovado o Estatuto das Cidades, documento que regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, além de prever claramente a participacdo direta da sociedade nas questdes
que dizem respeito ao planejamento e construcdo das cidades brasileiras.

No ano de 2005, pela primeira vez, é aprovado um projeto de lei de iniciativa de
movimento social. Trata-se da lei federal 11.124/05 que cria o Sistema Nacional de Habitacéo de
Interesse Social, bandeira defendida ha muito pelos movimentos. Analogamente, passam a
ocorrer, durante o governo Lula, as Conferéncias das Cidades®, instituindo canais de participacéo
e interacdo do Estado com os movimentos sociais, além da elaboracao de planos (Plano Nacional
de Habitagédo — PlanHab) de forma participativa.

De um modo geral, além dos movimentos populares, esse periodo nos permite
identificar varios interesses e interessados na questdo urbana e habitacional do pais. Isso porque,
0 periodo pode ser compreendido como 0 momento em que o debate sobre o assunto vislumbra a
possibilidade de retomada de um processo de “reconstrucdo” de um setor sem rumos desde a
extincdo do BNH.

Exemplo é a reafirmacéo, em 1992, da importancia da participacédo da Igreja Catolica
na trajetdria dos movimentos pela moradia. Neste ano é langada a campanha da fraternidade com
o tema: “Onde moras?”, mostrando claramente a posi¢ao da igreja diante das questdes da terra e
daqueles que séo desprovidos dela.

No mesmo sentido, Maricato (1998), menciona varios outros atores dispostos a
debater o assunto, juntamente com 0s movimentos, em um seminario organizado pela Comissdo

de Desenvolvimento Urbano da Camara Federal, ainda no final de 1992. Entre eles destaca: as

% Tratou-se de conferéncias no ambito municipal, regional e estadual voltadas ao debate dos problemas das cidades,
assim como a apresentacdo de sugestOes para a elaboragdo das politicas publicas a serem adotadas pelo Ministério
das Cidades (BRASIL, 2004).
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centrais sindicais, a CEF, a Camara Brasileira da Industria da Construcdo (CBIC), a Federacéo
dos trabalhadores em Empresas de Saneamento e a Associacao Brasileira de Entidades de Crédito
Imobiliario e Poupanca (ADEMI).

Paralelamente, ha a organizacdo dos atores ligados, especificamente, ao setor da
construcdo. Entre eles destacam-se o Sinduscon-SP (Sindicato da Industria da Construcao Civil),
a CIBI (j& mencioada anteriormente) e a Abramat (Associacdo Brasileira da Inddstria de
Materiais de Construcdo), que passam a intensificar sua campanha no sentido da importancia do
investimento em habitacdo para o crescimento econémico. O resultado maior é a criacdo da
Unido Nacional da Construcdo (UNC), que agrega mais de 90 entidades em todo pais, além de
patrocinar, desde 2006, estudos sobre 0 setor em parceria com a “FGV Projetos”.

Enfim, de conhecimento das trajetdrias e reivindicacbes dos principais atores
relacionados ao assunto no pais, temos também a dimensdo dos problemas e necessidades
explicitados pelos mesmos. Essa no¢do nos permite analisar em que medida as demandas sé&o
absorvidas na formulacdo das politicas publicas e linhas de a¢do do governo Lula.

A seguir, veremos que as questdes maturadas e apresentadas pelos varios atores
relacionados as questbes urbanas sdo, mais uma vez, retomadas e apresentadas em um novo

documento de relevancia para a analise da formulagdo das politicas habitacionais do pais.

4.1.2. O Projeto Moradia

Durante o ano de 2000, o Instituto Cidadania, coordenado pelo entdo futuro
presidente Lula, juntou-se a especialistas, liderancas sociais e gestores publicos com a intencéo
de produzir um projeto que fosse capaz de enfrentar a questdo da habitacdo, chamado de Projeto
Moradia. Este projeto era parte de uma iniciativa do Instituto que visava a construcéo de projetos
que associassem a questdo social, o crescimento econdmico e a geracdo de emprego.

Apbs um ano de reunido da equipe responsavel®*

, 0 projeto é lancado baseado em trés
grandes eixos: 1) gestdo e controle social; 2) projeto financeiro; e 3) a questdo urbano-fundiaria.

Pautado nestes eixos, 0 projeto ainda previa a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo que

* A equipe, convocada por Lula, contava com a coordenacdo de Clara Ant (Instituto Cidadania), André de Souza
(Central Unica dos Trabalhadores — CUT), Erminia Maricato (USP, ex-secretaria de Habitagio e Desenvolvimento
Urbano de S&o Paulo), Evaniza Rodrigues (Unido dos Movimentos de Moradia), lara Bernardi (Deputada Federal),
Llcio Kowarick (USP), Nabil Boduki (USP, ex-superintendente de habitacdo popular de Sdo Paulo) e Pedro Paulo
Martoni Branco (Sistema Estadual de Analise de Dados — SEADE) (BONDUKI, 2005, p.663).
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agregaria os entes da federacéo sob a coordenacdo de um novo ministério (futuro Ministério das
Cidades) (BONDUKI, 2009, p. 9).

No que diz respeito ao controle social, presente no primeiro eixo, a equipe do Projeto
Moradia indicava a criacdo do Conselho Nacional das Cidades que, juntamente com 6rgdos
semelhantes nos estados e municipios, fiscalizariam e administrariam os fundos da habitag&o.

Ja o projeto financeiro, como afirma Bonduki (2009), era composto por vérias fontes
de recursos ndo onerosos (Orcamento Geral da Unido — OGU) mais recursos retornaveis voltados
principalmente para proporcionar crédito a populacbes de baixa renda. Porém, para conseguir
atender a essa populagcdo como se pretendia, era necessario reativar o crédito imobiliario — SPBE
(Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo) que, devido ao rigor monetarista do governo
FHC, que o compreendia como inflacionario, ndo vinha cumprindo sua func&o®.

O conceito de moradia adotado pelo terceiro grande eixo do Projeto Moradia
caracterizava claramente a questdo fundiaria, bem como a importancia de aprovacéo do Estatuto
da Cidade, entendido como facilitador e barateador do acesso a terra: “moradia digna é aquela
localizada em terra urbanizada, com acesso a todos 0s servi¢os publicos essenciais por parte da
populagdo que deve estar abrangida em programas geradores de trabalho e renda”
(INSTITUTO CIDADANIA, 2000, p.12).

O Projeto Moradia surge como um ponto de convergéncia das ideias ja apresentadas e
batalhadas pelos movimentos populares ligados a questdo urbana. Varias reivindicacdes dos
movimentos sdo retomadas pelo Projeto, dentre elas: a criacdo de um sistema que reunisse e
abordasse a questdo urbana em sua totalidade - inclui-se nesse ponto o atendimento especifico as
familias de baixa renda; a utilizacdo de recursos orcamentarios e a reafirmacdo do Estatuto da
Cidade e a importancia da funcao social da propriedade.

A analise do Projeto também nos permite identificar importantes atores e liderancas
qgue posteriormente  reaparecem ligados as conquistas referentes as  questdes
urbanas/habitacionais. E o caso de Evaniza Rodrigues, referéncia e grande representante dos
movimentos populares. No mesmo sentido, nomes como Nabil Bonduki (vérias vezes utilizado

por esse trabalho devido as colaboragdes académicas produzidas, além de vereador de S&o Paulo,

% No mesmo periodo, a intencdo de se ampliar a capacidade de atendimento do mercado em direcéo as classes mais
baixas ja vinha sendo discutida e impulsionada pelo meio académico. Um exemplo foi o Workshop “Habitagéo:
como ampliar o mercado?”, ocorrido em 1997 na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, da Universidade de Sao
Paulo (FAU/USP) (SHIMBO, 2010, p.74).
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participante da formulagdo de planos de grande relevancia produzidos na area, como a assessoria
prestada ao PlanHab, e atual secretéario de recursos hidricos e ambiente urbano do Ministério do
Meio Ambiente) e Erminia Maricato (também autora de varios livros e artigos sobre o assunto e
futura Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades no governo Lula) referéncias
e impulsionadores das varias concretiza¢des vivenciadas.

Obviamente, ndo ha como ndo destacar a presenca do futuro presidente da republica,
Luis Inacio Lula da Silva que, nesse momento, € o responsavel pelo Instituto Cidadania e pelo
Projeto mencionado.

Por fim, o mapeamento desses atores, suas realizacdes e participacdo, compdem o
pano de fundo que nos permite compreender e melhor analisar a formulacdo e possiveis
inovacOes presentes na politica habitacional edificada durante o governo Lula. De um modo
geral, perceberemos que, iniciado o novo governo, algumas questdes apresentadas pelo Projeto
Moradia, empresarios e movimentos populares, com o passar do tempo, foram sendo
implementadas. Algumas com mais rapidez, como aquelas ligadas a gestdo, outras com mais
lentiddo, como as ligadas as questdes financeiras.

Em seguida, adentramos as concretizacbes do Governo Lula, primeiramente
mostrando como se deu a institucionalizacdo e regularizagdo do setor no contexto mais amplo da
politica urbana, principal marca do primeiro mandato. Em um segundo momento, mostramos
como o governo definiu, desenhou seu plano de agdo e, consequentemente, 0s programas
futuramente implementados (PlanHab, PMCMV).

4.2. Institucionalizacgéo e regularizacio da Politica Habitacional: o Ministério das Cidades

Em 2003 é criado o Ministério das Cidades, institucionalizando a politica
habitacional no governo. Constituido pela Lei Federal n°® 10.683, o novo ministério passa a ser
composto por quatro Secretarias Nacionais basicas: de Habitagdo; de Saneamento Ambiental; de
Mobilidade e Transporte Urbano; e de Programas Urbanos. Como areas de competéncia

abrangem os seguintes temas:
a) politica de desenvolvimento urbano;

b) politicas setoriais de habitacdo, saneamento ambiental, transporte urbano e

transito;
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c) promogdo, em articulagdo com as diversas esferas de governo, com o setor
privado e organizagdes ndo governamentais, de acles e programas de
urbanizacdo, de habitacdo, de saneamento basico e ambiental, transporte urbano,

transito e desenvolvimento urbano;
d) politica de subsidio a habitacdo popular, saneamento e transporte urbano;

e) planejamento, regulacdo, normatizagdo e gestdo da aplicacdo de recursos em
politicas de desenvolvimento urbano, urbanizacdo, habitacdo, saneamento basico

e ambiental, transporte urbano e transito;

f) participacdo na formulagdo das diretrizes gerais para conservagdo dos sistemas
urbanos de agua, bem como para a adocao de bacias hidrograficas como unidades

basicas do planejamento e gestio do saneamento?®.

A criacdo do Ministério das Cidades, agregando outras areas de interesse a
problematica, caracteriza uma das propostas levantada pelo Projeto Moradia, bem como a
intencdo do Governo Lula no enfrentamento da questdo urbana. ... se creara, por primeira vez
en el pais, la posibilidad de planear y articular la actuacién urbana” (BONDUKI, 2005, p. 665).
Além disso, representa um marco na historia da politica habitacional brasileira, ao buscar inseri-
la no &mbito de uma politica urbana de carater nacional.

Fato importante, ainda no ano de 2003, foi a realizagdo da 1* Conferéncia Nacional
das Cidades, que reuniu 2500 delegados eleitos em mais de trés mil municipios, culminando com
a proposta de criacdo do Conselho Nacional de Habitacdo, futuramente instalado em 2004.

No mesmo ano nasce a Politica Nacional de Habitacdo (PNH), caracterizada como o
“principal instrumento de orientagdo das estratégias e agoes a serem implementadas pelo
Governo Federal, que estabelece o arcabouco conceitual, estrutura as ac¢Ges no campo da
habitagio e relaciona os agentes envolvidos na implementacdo da politica” *’. A mesma pode
ser detalhada através de seus principais objetivos: 1) universalizacdo do acesso a moradia digna;
2) promocdo da urbanizacéo, regularizacdo e inser¢do de assentamentos precarios na cidade; 3)
fortalecimento do papel do Estado na gestdo da Politica e na regulacdo dos agentes privados; 4)

priorizacdo da questdo habitacional, mobilizando os entes e recursos com vistas a

%6 BRASIL, Ministério das Cidades, 2010a, p.14.
2 BRASIL, Ministério das Cidades, 2010a, p.14.
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sustentabilidade da prépria politica; 5) democratiza¢do do acesso a terra urbanizada e ao mercado
secundario de imdveis; 6) ampliacdo da produtividade e melhoria da qualidade da producéo
habitacional; e 7) incentivo a geracdo de emprego e renda, dinamizando a economia

Como parte da PNH temos o incentivo democratico e participativo trazido pela
efetivacdo do Conselho das Cidades (ConCidades), mais uma proposta levantada pelo Projeto
Moradia (e movimentos sociais) que se efetiva no novo governo. Trata-se de um 6rgéao colegiado
de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério das Cidades, que tem
por finalidade estudar e propor diretrizes para a formulagdo e implementacdo da PNDU (Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano), bem como acompanhar a sua execucao.

Atualmente, o ConCidades € constituido por 86 titulares — 49 representantes de
segmentos da sociedade civil e 37 dos poderes publicos federal, estadual e municipal — além de
86 suplentes, com mandato de dois anos. A composi¢cdo do ConCidades inclui, ainda, 09
observadores representantes dos governos estaduais que possuem Conselho das Cidades em sua
respectiva unidade da Federacao®®.

A PNH traz consigo a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), criado na
linha de reestruturacdo institucional e legal do setor, que visa a organizacdo dos agentes que
atuam na area de habitacdo e retine os esfor¢os dos trés niveis de governo e do mercado, além de
cooperativas e associacbes populares®®. E importante lembrar, que o SNH possui a mesma base
do SFH implementado pelos militares, que pela primeira vez organizou a producdo habitacional
do pais em dois grandes grupos, 0 SBPE e 0 FGTS. A seguir apresentaremos com mais cuidado o
SNH e, assim, poderemos melhor comparar suas especificidades com relacdo ao antigo Sistema.

Para compreendermos a estrutura montada a partir do governo Lula, apresentamos o

organograma abaixo:

%8 Disponivel em: www.cidades.gov.br. Acesso em: maio/2011.

# Qs principais agentes publicos do SNH sdo: Ministério das Cidades; Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social; Conselho das Cidades; Caixa Econdmica Federal (CEF); 6rgdos descentralizados
(estados, DF, municipios, com atribuicdes especificas de habitagdo no ambito local); agentes promotores
(associagdes, sindicatos, cooperativas, e outras entidades que desempenhem atividades na area habitacional) e
agentes financeiros (autorizados pelo Conselho Monetario Nacional).



http://www.cidades.gov.br/
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Figura 3 - Politica Nacional de Habitacéo
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Fonte: BRASIL, Ministério das Cidades. 2010a, p.15.

A partir do SNH, a Politica passa a atuar através de dois sistemas que operam com
fontes de recursos diferentes: o Sistema Nacional de Habitacéo de Interesse Social (SNHIS) e
o Sistema Nacional de Habitacao de Mercado (SNHM).

O SNHIS® é direcionado exclusivamente para atender a populacéo de baixa renda. E
concebido através de um modelo de gestdo descentralizado, democratico e participativo, pois
busca integrar a politica habitacional federal com as do Distrito Federal, estados e municipios.
Tanto é assim, que exige de estados e municipios a criacdo de uma estrutura institucional
formada por conselhos, fundo, plano de habitagdo para terem acesso aos recursos
disponibilizados pela Uni&o.

Ainda parte do SNHIS é a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS) e seu Conselho Gestor (CGFNHIS). O Fundo é de natureza contabil e centraliza

%0 E interessante ressaltar que a criacdo de um sistema ou politica nacional de habitagéo de interesse social j tinha
sido alvo de um projeto de lei de iniciativa popular, assinado por mais de um milh8o de pessoas, que tramitou no
Congresso Nacional por 13 anos, sendo aprovado no ano de 2005.
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recursos fiscais para a realizagdo de programas no ambito do SNHIS®*.. O IPEA (2007), em seu
trabalho chamado politicas sociais — acompanhamento e anélise, evidencia 0 avanco que
representa a criacdo de um Fundo especifico para financiamento de habitacdo social, no entanto,

é claro ao pontuar como tem se dado na prética a sua aplicacéo.

na pratica o FNHIS concorre com as mesmas fontes de recursos e, dadas as
restricbes impostas pelas normas de aplicacdo do FGTS e do FAT, € de se
esperar que haja uma compensacao desses recursos, i.e., 0 aumento de gastos em
habitacdo por meio das a¢cBes do FNHIS implicara a diminui¢do de gastos com
outros programas. Isso fica evidente quando se verifica que o valor de recursos
alocados para este fundo no or¢camento de 2006 foi de R$ 1 bilhdo e reduzido
para apenas R$ 458 milhdes no orcamento de 2007 (IPEA, 2007, p.285).

Quanto ao conselho gestor deste fundo, é constituido por membros do Conselho das
Cidades (ConCidades), proporcionando uma participacdo diversificada com integrantes de
diferentes movimentos sociais. Tem funcdo deliberativa e se encarrega de aprovar 0s programas
que serdo implementados como auxilio a populacdo de baixa renda.

E importante destacar que o SNHIS, como ja mencionado, visa a integracdo dos
estados e municipios, estimulando a elaboracdo dos Planos Locais Habitacionais de Interesse
Social. Porém, adequando-se aos moldes pré-estabelecidos pelo Governo Federal.

Do outro lado, o Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado, ja estruturado desde
1964 (e também ja tratado anteriormente neste trabalho) tem como uma de suas principais fontes
de recursos a poupanca voluntaria proveniente das instituicdes financeiras, integrantes do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). O seu funcionamento é dado pelas diretrizes
estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) e pelo Banco Central do Brasil
(BACEN).

Em 2004, com a inten¢do de ampliar a produgdo de moradia pelo mercado e este
conseguir atender a classe média, ha a aprovacgdo da lei 10.931. Por iniciativa do Ministério das
Cidades, Ministério da fazenda e empresarios ligados ao financiamento, construcdo e

comercializacdo da moradia, essa lei tem a finalidade de dar seguranca econémica e juridica ao

31 “Recursos provenientes do FGTS e do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT (fontes primérias), do OGU, de

empréstimos externos ¢ internos, de contribui¢des diversas e de receitas operacionais sdo alocados ao FNHIS”
(IPEA, 2007, p.284).
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mercado, visto que as altas taxas de inadimpléncia praticadas pela classe média sempre
dificultaram a sua inclus&o nos financiamentos fornecidos pelo setor.

Outra acdo empreendida pelo governo federal para auxiliar o mercado de habitacéo
foi a resolucdo n. 3.259, aprovada pelo Conselho Monetario Nacional. De acordo com essa acao,
a retencdo de recursos de poupanca privada junto ao Banco Central torna-se desvantajosa para 0s
bancos, sendo obrigados a investir parte dessa poupanga em atividades produtivas (Maricato,
2005). No mesmo sentido temos a resolu¢do n° 460/ 04 e n° 518/07 do Conselho Curador do
FGTS referentes a novas diretrizes de aplicacdo de recursos.

Essas medidas permitiram que o mercado imobiliario crescesse continuamente.
Segundo Bonduki, 0 aumento de R$ 2,2 bilhdes para R$ 27 bilhdes, entre 2002 e 2008, no

investimento em habitacdo do SBPE sdo reflexos dessas alteracdes (2009, p. 11).

%2 Em linhas gerais, a Lei 10.931/04: “1) estabelece a segregacdo do acervo de cada incorporagdo imobilidria,
mediante a constituicdo do Patrimdnio de Afetacdo (este, ndo se comunica com os demais bens, direitos e obrigacGes
do patriménio geral da empresa incorporadora e responde tdo-somente pelas dividas e obrigac6es vinculadas aquela
incorporacdo imobiliaria); 2) altera o Codigo Civil na parte de Condominio, Propriedade Fiduciaria e Hipoteca; 3)
estabelece requisitos para demandas sobre Contratos de Comercializagdo de Imdveis; 4) trata da Atualizacdo
Monetéria dos Contratos de Comercializacdo de Iméveis; 5) cria a Cédula de Crédito Imobiliario (CCl); 6) institui a
Letra de Crédito Imobiliario (LCI); 7) altera a Lei de Registros Publicos, permitindo a Retificacdo de Registros
mediante procedimento administrativo; 8) permite a Cessao Fiduciaria de Direitos sobre coisas moveis e sobre titulos
de crédito; 9) estabelece a Cédula de Crédito Bancario (CCB); 10) altera o processo de busca e apreensao de bens
objeto dos contratos de Alienacdo Fiduciaria de Bens Moveis; 11) cria a Alienagdo Fiduciaria de Bens Fungiveis”
(CBIC, 2004, p. 9-10).
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Gréfico 4 - Evolucéo dos recursos do SBPE para a habitacéo
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Fonte: Bonduki, 2009, p.12.
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Esse enorme aumento de contratacbes do SBPE, principalmente entre os anos de
2007 e 2008, caracterizam um periodo de boom imobiliario, frente a procura por terrenos e
especulacdo que se inicia. Como pretendia 0 governo, isso leva a ampliacdo do mercado, que
passa a criar linhas de crédito subsidiarias voltadas a classe média baixa. “Viabilizacdo do crédito
imobiliario privado, sem subsidio, para esse segmento é decisiva para a questdo habitacional”
(BONDUKI, 2009, p,11).

Segundo Royer (2009), o boom imobiliario também pode ser compreendido a partir
da atuacdo do governo federal em dois ambitos: o primeiro com relagdo a melhoria do ambiente
regulatério que proporcionou mais seguranca juridica para os incorporadores, construtores e
investidores, como ja mencionado logo acima. O segundo se refere a melhoria do crédito para
pessoa fisica, a partir da reducdo das taxas de juros, do aumento dos prazos de pagamento (até
trinta anos) e da diminuicao dos valores de entrada (apud SHIMBO, 2010, p.91).

Porém, em pleno processo de ascensdo da producéo habitacional no pais, no final de
2008 ocorre a crise internacional originada no setor imobiliario americano. Essa crise gera

incertezas e impacta negativamente a atividade do setor no pais, que passa a sofrer grande queda.
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E € exatamente esse contexto que impulsiona o governo a investir mais fortemente na producédo
habitacional.

Entre 2007 e 2009, a Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades
elabora o PlanHab — Plano Nacional da Habitacd0®®. Como veremos mais adiante, o Plano foi
atropelado pela divulgacgéo e inicio da implementacdo do Programa “Minha Casa, Minha Vida”.

Até este momento, pudemos perceber os esforcos governamentais no sentido de
organizar o setor habitacional, preocupando-se em como se daria o seu funcionamento. A
instituicdo do Ministério das Cidades, apesar da questdo da moradia ja estar ha um certo tempo na
Agenda Governamental, pode ser encarada como um ponto de destaque que indica que 0 assunto
seré fortemente retomado.

Através dos moldes dados pela Politica Nacional de Habitacdo é possivel
compreendermos como 0 governo recém chegado ao poder compreende a problematica em
questdo; quais sao as alternativas levantadas que julga pertinentes para trabalhar o assunto. Esses
principios gerais demonstram claramente como devera ser construido o plano de a¢do da politica
(PlanHab), bem como quais serdo os principais pontos em que 0s programas deverdo tocar. Em
seguida, passaremos para um outro momento identificavel dentro do processo de formulacédo de

politicas publicas: o seu desenho.

4.3. Desenho da politica: o Plano Nacional de Habitag&o

Novamente, de acordo com a literatura especifica de analise de politicas publicas,
podemos afirmar que, dentro do processo de formulacdo de politicas, existem momentos
diferenciados, como o levantamento de alternativas e o desenho de uma politica publica — o
policy design.

Smith e Larimer (2009) definem o policy design como o contedo da politica publica.
A principio, destacam o pensamento inicial de que o desenho de uma politica € concebido nas
no¢Oes racionais, de definicdo de planos de acdo bem delimitados, objetivos que devem ser
alcangados, calculos de custo-beneficio, metas, etc. Porém, afirmam que h& outras variaveis

relevantes que precisam ser levadas em consideragdo, como: a inclusdo dos valores no desenho

% 0 PlanHab, ja previsto na Lei 11.124/05 (Lei de criacio do SNHIS e FNHIS), foi elaborado pela Secretaria
Nacional de Habitagdo, juntamente com a consultoria do Consércio PlanHab, formado pelo Instituto FAUUSP e
Logos Engenharia, através de um processo participativo. Nabil Bonduki foi seu coordenador técnico.
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das politicas publicas. Reconhecem a dimenséo instrumental da politica, mas desenvolvem seus
argumentos focados na identificacdo e interpretacio dos elementos simbélicos presentes®*.
Enfim, o esquema abaixo pode melhor exemplificar o argumento referente ao policy

design .

Figura 4 - O policy design

Levantamento de Tomada de deciséo /
alternativas |::> Desenho da politica

— =

IMPLEMENTACAO

Fonte: Figura elaborada pelo autor.

Apbds a compreensdo do problema e, consequentemente, o levantamento das
alternativas possiveis de como lidar com a situacdo (como no nosso caso, a PNH), é necessario
aprofundar a formulacgdo, tracando qual serd o plano de acdo efetivo do governo, definindo qual
serd o contorno, o desenho da politica publica.

Neste caso, a elaboracdo do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) pode ser
identificada como a fase de policy design da nossa politica que, de acordo com as diretrizes
gerais da PNH, traca metas, prazos e objetivos claros de como se dara a politica na pratica.

Como colocado até aqui, este processo parece ser bastante previsivel. Porem, o
desenho de uma politica publica ndo € um mero resultado do levantamento de alternativas, como

ja discutido acima, através dos autores. Isso pode ser constatado com o préprio PlanHab, cujos

34 «A wholly rationalist view of the policy process suggests that decisions about policy design are made on the basis
of comparing potential solutions to defined problems and that policy actors and citizens react to such decisions using
similar criteria. The policy design perspective sees such assumptions as naive and incomplete” (SMITH e
LARIMER, 2009, p. 182).
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contornos foram fortemente influenciados pela conjuntura econdmica que se montara e toda a
onda de ameagcas e retragdes que passa a preocupar o pais.

Dado o contexto de crise, a acdo anticiclica, inicialmente pensada e maturada pelo
Ministério da Fazenda, sofre a interferéncia da Secretaria Nacional de Habitacdo que da a
proposta contetdo social. Desse modo, nasce o PlanHab, cuja elaboracéo se deu entre julho de
2007 e dezembro de 2008. De acordo com a propria Secretaria Nacional:

[este plano] visa atender aos objetivos da Politica Nacional de Habitagdo, com a
universalizagdo do acesso a moradia digna, em particular para a populacdo de
baixa renda, por meio de uma politica de subsidios, bem como reforcar a
capacidade institucional dos agentes publicos, privados e sociais, e buscar a
ampliacdo das fontes de recursos (BRASIL, 2010, p.25).

O plano estrutura-se em quatro eixos*>:

i) modelagem de subsidios e alavancagem de financiamento para popula¢fes de baixa

renda;

ii) organizacdo institucional e ampliacdo dos agentes do Sistema Nacional de

Habitacédo de Interesse Social;

Iii) propostas e mecanismos de fomento para a cadeia produtiva da construcao civil;

iv) incentivos a adog¢do de mecanismos de politica territorial e fundiaria para

ampliacdo de areas para habitacdo de interesse social.

Visto que o Ministério compreende o PlanHab como um instrumento de “retomada
do planejamento” na area de habitacdo, o plano possui horizonte temporal de quinze anos (até
2023), prazo suficiente, segundo a equipe que o elaborou, para surtir os efeitos desejados.

Além do planejamento de longo prazo, o plano também prevé revisdes periddicas. Ao
invés de se fazer revisbes com datas decenais, ou coincidindo com administraces
governamentais, as revisdes serdo feitas em harmonia com os instrumentos de planejamento
orcamentario-financeiro do Governo Federal — os Planos Pluri-Anuais (PPA). Desta forma, foram
previstas revisdes para 2011, 2015 e 2019, que podem mexer nas propostas do plano, levando em

conta mudancas de cenarios e adequacdes as realidades do pais.

% Ministério das Cidades, 2010, p.23.
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Segundo o préprio governo, existe uma caréncia de pesquisas, estudos e documentos
que possam dar sustentabilidade técnica a formulacdo dos planos. Por este motivo, alguns
trabalhos foram encomendados pelo Ministério para compor tanto o PlanHab como a formulagéo
da politica como um todo®®. Dentre estes estudos, o realizado pelo Observatério das Metrépoles
em 2005, sobre a tipologia das Cidades Brasileiras, embasou a estruturagcdo do PlanHab, ao criar
modalidades de atendimento de acordo com as necessidades de regides. (Anexo B).

Do mesmo modo, a equidade € retomada ao planejar acbes do PlanHab, mais uma
vez, de acordo com especificidades de grupos de atendimento. Ao invés de se pautar apenas na
variavel renda para agrupar demandas, o plano cria cinco grupos de atendimento, olhando para as
seguintes condicdes: capacidade de acessar um financiamento, considerando a renda familiar e
per capita e a analise da cesta de consumo; tipologia de municipios, relacionada com o funding
adequado a cada situacgdo, visando a montagem do modelo de financiamento e subsidio.

Os grupos criados sao os seguintes®’:

Grupo 1: familias sem renda ou com renda liquida abaixo da minima necesséria a
capacidade de assumir um compromisso de retorno regular e estruturado;

Grupo 2: familias com renda mensal que permite assumir um financiamento, porém,
com valor insuficiente para obter uma moradia adequada e, ainda, com alto risco de crédito para
0s agentes financeiros em decorréncia das parcas garantias informais de reembolso que podem
oferecer;

Grupo 3: familias com renda mensal que permite assumir compromisso de
pagamento mensal, mediante acesso a financiamento imobiliario, mas nem sempre suficiente para
obter uma moradia adequada, e com moderado risco de crédito para os agentes financeiros;

Grupo 4: familias com capacidade de pagamento regular e estruturada, com plenas
condigbes de assumirem compromisso de pagamento mensal relativo ao financiamento
imobiliario, em valor suficiente para obter uma moradia adequada, desde que em condigdes
acessiveis, pois possuem empregos e renda estaveis e sdo capazes de oferecer garantias reais para

os financiamentos contraidos;

% Aqui podemos citar os estudos sobre déficit habitacional urbano e rural realizados, j& h4 alguns anos, pela
Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP/CEI) (2005), a producdo de bases cartograficas e estimativas sobre assentamentos
precarios urbanos (CEM/Cebrap) (2007), as projeces da demanda futura por novas moradias (Cedeplar/lUFMG)
(2007), estudo sobre a capacidade administrativa dos municipios no setor habitacional (CEM/Cebrap) (2007) e o
mapeamento do mercado imobiliario de habitacdo formal (FGV-SP) (2010).

¥ BRASIL, Ministério das Cidades. PlaHab, 2009.
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Grupo 5: familias com plena capacidade de acesso a um imovel adequado as suas
necessidades, por meio de esquemas de financiamento de mercado.

Essa estruturacdo em grupos possibilita o PlanHab orientar a acdo a partir de metas e
objetivos especificos a cada segmento, 0 que permite a compreensao das principais demandas e
como serdo tratadas pelo Governo.

Outro ponto de destaque introduzido pelo PlanHab é a ampliacdo de recursos na area.
Como afirma Bonduki (2009), ao analisar o Plano, o Unico cenério® capaz de enfrentar
satisfatoriamente o déficit habitacional € o que prevé, pelos quinze anos propostos pelo Plano,
uma dotacdo estavel de 2% do Orcamento Geral da Unido e de 1% das receitas dos estados e
municipios®.

Ainda entre os pontos de maior destaque do PlanHab, estd o Fundo Garantidor. Sua
principal funcdo é inserir as familias pertencentes ao Grupo 2 nos financiamentos habitacionais,
reduzindo os riscos de crédito. Em outras palavras, o Fundo surge como uma maneira de tornar
este grupo mais atrativo aos Agentes Financeiros, reduzindo a necessidade de subsidio. Do
mesmo modo, também é a possibilidade de aproveitamento das condi¢des de crédito oferecida
pelo FGTS e pelos Agentes, minimizando os riscos historicamente criados pelos mutuarios desse
grupo™.

Por fim, apresentado o PlanHab, mesmo que a partir somente de suas principais
caracteristicas, & possivel passarmos para a apresentacdo dos Programas que relnem e

implementam as premissas previstas no Plano.

4.3.1. Programas e linhas de atuacédo do governo Lula na area habitacional:

O governo do presidente Lula intervém na area habitacional a partir de varios
programas e linhas de atua¢do. Resumidamente, podemos organiza-los em torno de trés grandes
grupos: 1) aqueles destinados a populacdo de baixa renda (0 a 3 salarios minimos) objetivando a

regularizacdo fundiaria, adequacdo e remocdo de moradias, assim como subsidios para a

%8 Como parte do PlanHab, h4 o esboco de cenarios que orientam e embasam as suas acdes. S3o elaborados cenarios
sobre trés aspectos julgados essenciais: cenarios macroecondmicos, necessidades habitacionais e projecoes das fontes
de receita para a habitagéo.

% Semelhante proposta é encontrada na PEC (Projeto de Emenda Constitucional) da Moradia Digna que
abordaremos adiante quando discutirmos mais cautelosamente o assunto.

00 Fundo Garantidor é retomado com maior profundidade no préximo capitulo.
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producdo de novos imoveis; 2) a concessdo de credito para longos financiamentos & familias com
renda acima de quatro salarios minimos; e 3) incentivos para a melhoria e fluidez do préprio
sistema.

O primeiro grupo retne programas como o de Urbanizacdo, Regularizacdo e
Integracdo de Assentamentos Precérios, o Programa de Subsidio & Habitacdo (PSH) e Pro-
Moradia. Dentre as principais caracteristicas presentes nesses programas esta o fato de que séo
mantidos a partir de recursos variados, advindos tanto do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS) quanto do Orcamento Geral da Unido, contrapartidas dos Municipios e
do FGTS. E importante destacar que varios sio legados do governo anterior (FHC) como o Pro-
Moradia, Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e Habita Brasil (BID-HBB), ponto que
sera aprofundado a seguir, quando analisarmos mais cautelosamente as inovacgdes e continuidades
do governo Lula.

Também é caracteristica desse grupo a implementacao através da cooperagdo entre 0s
entes federativos. Na sua maioria a implementacdo se da através da atuacdo conjunta da Unido
com os estados, Distrito Federal e municipios, de que se exigem contrapartidas*’. Além da
atuacdo em parceira com os entes da federacdo, hd o programa de Ac¢do de Apoio a Producéo
Social da Moradia, viabilizado através de entidades privadas sem fins lucrativos, vinculadas ao
setor habitacional.

O segundo grupo também é composto, principalmente, por programas ja existentes,
herdados do governo FHC. S&o eles: carta de crédito individual e associativo. Subsidiados pelos
recursos do FGTS, o primeiro permite a concessdo de financiamentos a pessoas fisicas para fins
de aquisicdo, construcdo, ampliacdo, além de cesta de material de construcdo ou aquisicao de lote
urbanizado. No caso do credito associativo, a concessdo € dada a grupos formados por
condominios, sindicatos, cooperativas, associagdes, Companhias de Habitag&do, entre outros.

Por fim, o terceiro grupo consiste na busca por facilitagdes e melhorias tanto no setor
habitacional, de uma maneira geral, quanto no que diz respeito ao proprio sistema de intervencao
pensado e estruturado pelo governo. O Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade do
Habitat (PBQP-H), lancado no governo anterior, visa a qualidade e a produtividade do setor da

construcdo civil. Segundo Santos (1999), fator que contribui negativamente com o setor

<A contrapartida pode ser efetivada por meio de recursos financeiros, bens iméveis urbanos ou servigos, e também
os recursos do FNHIS e dos fundos estaduais, do DF e municipais podem ser associados a recursos onerosos,
inclusive os do FGTS, bem como a linhas de crédito de outras fontes” (GONCALVES, 2009, p.68).
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habitacional é a falta de padronizacdo dos materiais de construcdo e o alto custo médio da

producdo. Nesse sentido, 0 programa atua na busca de diminuicdo dessas disfuncfes e gargalos

do processo de producdo habitacional.

Ainda nesse grupo se encontra a A¢do de Apoio a elaboragdo de Planos Habitacionais

de Interesse Social — PLHIS. Proposta presente no PlanHab, visa a estruturacdo dos estados e

municipios na érea, servindo de base para a atuacao e fortificacdo do processo de implementacdo

da politica de uma forma geral.

principais objetivos e fontes de recursos.

Quadro 2- Programas e Linhas de Acdo do Governo Federal na area habitacional

A sequir, a tabela 01 sintetiza todos os programas e linhas de a¢do do governo, seus

Programa Acéo / Objetivo Fonte
Programa . . L . ~ L s o x
AR Objetiva apoiar estados, D.F. e municipios nas intervengdes necessarias a regularizacéo
Urbanizacéo, . : o N . ,
A fundiaria, seguranca, salubridade e habitabilidade de popula¢do localizada em area
Regularizagdo e | . d da di ituacses de ri isand a | x
Integracio de inadequada a moradia ou em sﬂuagcies Je risco, visando a sua permanéncia ou realocagéo, FNHIS
por intermédio da execucdo de acOes integradas de habitacdo, saneamento ambiental e
Assentamentos : 2 .
- inclusdo social.
Precarios
Acéo: a) Producgéo ou Aquisigédo de Unidades Habitacionais; b) Produgdo ou Aquisicdo de
x s Lotes Urbanizados; ¢) Requalificacdo de Imdveis; d) Apoio a Prestacdo de Servigos de
Agéo Provisoria PN o ! L -
. Assisténcia Técnica para Habitacéo de Interesse Social. Objetiva apoiar estados, D.F. e
Habitacional de o x - . X FNHIS
. municipios no acesso da populagdo com renda familiar mensal de até R$ 1.050,00 a
Interesse Social P - - . .
habitacdo digna, regular e dotada de servigos publicos, em localidades urbanas ou rurais,
mitigando as desigualdades sociais e contribuindo para a ocupagao urbana planejada.
x - A acdo visa apoiar estados, Distrito Federal e municipios na melhoria dos padrdes de
Agéo Provisoria . N e .
. salubridade, seguranca e habitabilidade das edificacdes produzidas, reformadas ou
Habitacional de . P . . . . (L
.| ampliadas no &mbito do Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social, por intermédio
Interesse Social: s x - AR . . .
modalidade: de apoio a prestacdo de servicos de assisténcia técnica, assim entendida como o conjunto FNHIS
NN de acgBes voltadas a mobilizacdo e organizagdo comunitéria, elaboracéo de projetos,
Assisténcia x . S d
o acompanhamento e execucao da obra, trabalho social e juridico, de forma coletiva ou
Técnica i
individual.
Acéo apoio a
elaboracéo de Objetiva contribuir com Estados, DF e Municipios na formulacéo dos Planos Locais de
Planos Habitacdo com foco na habitacdo de interesse social, para que esses construam com 0s ENHIS

Habitacionais
de Interesse
Social - PLHIS

agentes sociais um conjunto de objetivos, metas, diretrizes e instrumentos de acéo e
intervencdo para o setor habitacional.
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Solidario

Valido para 2008/2011 possui por objetivo apoiar entidades privadas sem fins lucrativos, coﬁtl:l ;IIaSrt{ da
x . vinculadas ao setor habitacional, no desenvolvimento de ac¢Ges integradas e articuladas ap
Acéo de Apoio | . dia di ituad localidad b ; entidades
3 Producio que resultem em acesso @ moradia digna, situada em localidades urbanas ou rurais, privadas sem
Social da voltada a familias de baixa renda, assim consideradas aquelas que recebam até R$ fins
- 1.125,00 de rendimento mensal bruto. Modalidades: Producdo ou Aquisicao de Unidades ;
Moradia N N T . i e lucrativos
Habitacionais; Producdo ou Aquisicdo de Lotes Urbanizados; e Requalificacéo de .
. vinculadas ao
Imoveis.
setor hab.
Voltado a superacéao das condigdes de subnormalidade em areas periféricas, por meio da
Habitar Brasil implantacdo de projetos integrados, associado a capacitagao técnica e administrativa
o ~ A L oGU
BID - HBB desses municipios. As obras e agcGes acontecem nos municipios capitais de estado ou
integrantes de regides metropolitanas e aglomerados urbanos.
Programa
Igj;”ggged; Visa elevar os patamares da qualidade e produtividade da construcéo civil, por meio da
Produtividade criacdo e implantacdo de mecanismos de modernizacao tecnoldgica e gerencial, oGuU
do Habitat - contribuindo para ampliar o0 acesso a moradia para a popula¢do de menor renda.
PBQP - H
Programa de | Objetiva oferecer acesso a moradia adequada a cidaddos de baixa renda por intermédio da oGU/
Subsidio & concessdo de subsidios (complementacdo). Os cidaddos séo beneficiados em grupos Contrapartida
Habitacdo de | organizados pelos governos dos estados, DF ou municipios, e excepcionalmente, em &reas | dos entes na
Interesse Social rurais, as entidades privadas sem fins lucrativos apresentam propostas as institui¢oes complementa
-PSH financeiras e aos agentes financeiros do SFH. céo
Projetos oG/
Prioritarios de AcBes necessérias a regularizacao fundiéria, seguranca, salubridade e habitabilidade de contrapartida
Investimentos - populacdo localizada em &rea inadequada a moradia, visando a sua permanéncia ou dgs
PPI realocacdo por intermédia da execucdo de a¢des integradas de habitacdo, saneamento e
~ . ~ Agentes/Ente
(Intervencdes inclusdo. s
em Favelas)
- Objetiva conceder financiamentos a pessoas fisicas para fins de aquisi¢éo, construcao,
Carta de Crédito x o . ; L . .
L concluséo, ampliacdo, reforma ou melhoria de unidade habitacional, propiciando ainda a FGTS
Individual N . ~ o .
aquisicéo de cesta de material de construcdo ou a aquisicdo de lote urbanizado.
Objetiva conceder financiamentos a pessoas fisicas, associadas em grupos formados por
... | condominios, sindicatos, cooperativas, associa¢es, Companhias de Habitacdo (COHAB)
Carta de Crédito ASRE : »
o ou empresas do setor da construcdo civil. O programa permite a producao de lote FGTS
Associativo . x . L L ;
urbanizado, a construcdo de unidade habitacional ou a aquisi¢do de unidade nova
produzida no &mbito do préprio programa.
Objetiva oferecer acesso a moradia adequada a populagdo em situagdo de vulnerabilidade
social e com rendimento familiar mensal preponderante de até R$ 1.050,00, por
. . intermédio de financiamento a estados, municipios, Distrito Federal ou 6rgdos das
Pré-Moradia . . . L . i 9 FGTS
respectivas administracdes direta ou indireta. Modalidades: a) Urbanizacdo de
Assentamentos Precérios; b) Produgdo de Conjuntos Habitacionais; c) Desenvolvimento
Institucional.
Programa de
Arrendamento Tem por objetivo propiciar moradia a populacdo de baixa renda, sob a forma de FAR
Residencial — arrendamento residencial com opc¢éo de compra.
PAR
ngf?‘ma Destina-se exclusivamente ao financiamento habitacional para familias organizadas por
Crédito FDS

entidades da sociedade civil - Cooperativas, associa¢des, sindicatos, etc...
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Oferecer, no dmbito dos Projetos Multissetoriais Integrados — PMI, operados pelo
Programa s ) . - A
. . BNDES, acesso a infra-estrutura urbana, & moradia adequada e aos servicos publicos
Multissetoriais |, , - x S - - . o
Intearados bésicos para a populacéo em situacdo de vulnerabilidade social e com rendimento familiar FAT
g mensal preponderante de até 3 salarios minimos, por intermédio do financiamento de
Urbanos - PMI . . . . L
projetos de investimentos e a¢les integradas em assentamentos precarios.
Programa . x . S - ..

. Destina-se a construgéo de novas unidades habitacionais a familias de zero a dez salarios oGU/
Minha Casa, P c fai Ié . FGTS/
Minha Vida - minimos. Fornece subsidios de acor_dq com faixas de renda, além de atuar em parceria GTS

PMCMV com estados, municipios, entidades e construtoras. BNDS

Fonte: Quadro elaborado pelo autor através de informages colhidas no site do Ministério das Cidades (2011). disponivel em:
http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-acoes. Acesso em set./ 2011.

Segundo Bonduki (2008), a analise do conjunto de programas e acdes desenvolvidas
pelo governo lula nos mostra basicamente a manutencdo dos Programas do governo FHC. No
entanto, estes passaram por redirecionamentos de subsidios, mudangas de prioridades e
incrementos de recursos, respondendo a novas premissas definidas pelo PlanHab, tendéncia
evidenciada pelo PMCMYV, como veremos a segulir.

4.3.2. O Programa “Minha Casa, Minha Vida”

O Programa MCMV ndo é abordado na secdo anterior - que classifica e apresenta 0s
programas e linhas de acdo desenvolvidas pelo governo - exatamente por caracterizar um
programa diferenciado. A seguir, 0 programa sera cautelosamente apresentado, 0 que nos
permitira compreender essa afirmacdo e sua consequente importancia frente a Politica Nacional
como um todo.

Em fins de 2008, a crise internacional adquire contornos mais claros e preocupantes.
Este fato influencia a conjuntura nacional, fazendo com que o ano de 2009 se inicie sob retracdo
econdmica e com registro de uma desaceleragdo do PIB. A partir de entdo, o Governo Federal,
além de expedir medidas de incentivo a liquidez na economia doméstica (mudanca nas regras do
recolhimento sobre depositos compulsérios) e das politicas de estabilizagdo cambial (leil6es de
parte das reservas cambiais, com o objetivo de estabilizar a cotacdo do ddlar), passa a criar
estimulos diretos a atividade econémica.

Parte desses estimulos se concentrou no setor da construcdo civil e infraestrutura. Isto
porque o setor apresenta relevante papel tanto na geragdo de emprego quanto no comportamento

do PIB. Apenas para ilustrar essa importancia, em julho de 2009, o setor foi responsavel pela


http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-acoes
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criagdo de 32.100 postos de trabalho; em agosto do mesmo ano, mais 45 mil empregos foram
criados - recorde de contratacdo do setor - mantendo o ritmo forte nos meses seguintes*?. Como
afirma Maricato (2009), o estimulo a este sctor cria demandas tanto “para tras” (ferro, vidro,
ceramica, cimento, areia, etc) como “para frente” (eletrodomésticos, mobiliarios), gerando,
consequentemente, crescimento significativo na oferta de empregos.

Apesar do cenério econdmico, de um modo geral, apresentar melhoras, internamente,
as medidas iniciadas pelo Governo contra a crise também apresentaram efeitos no PIB, que em
comparagdo com o quarto trimestre de 2008, cresceu 4,3% no mesmo trimestre de 20009.

Enfim, somando a crise internacional que passa a influenciar a conjuntura econdémica
do pais a decisdo do Governo em combaté-la, privilegiando o setor da construcdo civil (dentre
outros), temos o impulso necessario para a constituigdo do Programa “Minha Casa, Minha Vida”.
Claro que ndo podemos ignorar sua face social, mas é exatamente como uma acao anticiclica que
o0 programa é amplamente reconhecido inicialmente.

Com a aprovacao da Medida Provisoria n° 459, em mar¢o de 2009 o Programa passa
a ser implementado. Com investimentos da ordem de R$ 34 bilhdes (sendo R$ 25,5 bilhdes do
Orcamento Geral da Unido, R$ 7,5 bilhdes do FGTS e R$ 1 bilhdo do BNDES), o Programa
prevé a construcdo de um milhdo de moradias no prazo de dois anos, além da promessa de
geragdo de emprego, renda e sustentacdo econdémica para um pais temeroso da crise.

A tabela a seguir apresenta os recursos e suas fontes previstos no Programa:

*2 Informaco retirada do Cadastro Geral de Empregos e Desempregos — CAGED do Ministério do Trabalho e
Emprego.
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Quadro 3 - Recursos e Fontes do PMCMV

PROGRAMA UNIAO FGTS | TOTAL
Subsidio para moradia 16,0 - 16,0
Subsidio em financiamentos do FGTS 2,5 7.5 10,0
Fundo Garantidor do FGTS 2% - 2,0
PROGRAMA UNIAO FGTS |TOTAL
Financiamento a Infraestrutura 5,0 - 5,0
PROGRAMA UNIAO BNDS | TOTAL
Financiamento a Cadeia Produtiva - 1,0 1,0

TOTAL 34 Bilhdes

Fonte: Folder de divulgagdo do PMCMV
R$ bilhdes
* 1 bilhdo para refinanciamento de prestacdes;
1 bilh&o para seguro em financiamentos do FGTS.

Primeiramente, como destacado pelo proprio Governo, o foco esta na populacdo de
baixa renda. Através de subsidios, o Programa promete atingir essa faixa da populacéo,
responsavel por cerca de 90% do déficit habitacional do pais. Isto se dara através de melhores
taxas de juros em financiamentos, além da utilizacdo do Fundo Garantidor que cobrira possiveis
inadimpléncias justificadas.

O Programa apresenta a seguinte classificacdo de subsidios por grupos de
atendimento®:

1) Familias com renda até 3 salarios minimos (S.M.): subsidio maximo (ou seja, a
maior possibilidade de auxilio fornecida pelo programa com recursos do préprio orgamento), com
isencdo do seguro, além de pagamento de prestacbes mensais limitadas a 10% da renda por um
periodo de dez anos (120 meses);

a) Para os municipios acima de 50 mil habitantes o Programa prevé a construgdo ou

requalificacdo de empreendimentos por meio das empresas do setor da construcdo civil,

*3 Folder de divulgacéo do Programa e BRASIL, Ministério das Cidades. Avancos e Desafios: Politica Nacional de
Habitacé&o, 2010.
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preferencialmente em parceria com o poder publico local, que entra com a contrapartida do
terreno, infraestrutura ou recursos financeiros.

Os projetos sdo apresentados pelas empresas do setor da construcdo civil junto ao
agente financeiro, que aprovara a obra observadas as diretrizes estabelecidas pelo Ministério das
Cidades, tais como especificacdo minima de unidades e valor maximo de aquisicdo da unidade
habitacional. Este grupo concentra recursos ndo onerosos do OGU na ordem de R$ 14 bilhdes.

b) J& para os municipios até 50 mil habitantes, o0 Programa subsidia a producdo de

novas habitacfes em parceria com estados e municipios. Da-se pela oferta publica de R$ 1 bilhdo
de recursos do OGU, através de agentes financeiros pertencentes ao SFH interessados em
promover a execucao dos projetos.

¢) E possivel também o atendimento as familias com participacdo de entidades sem
fins lucrativos, como exemplo as cooperativas. Prevé a producdo e a aquisi¢do de habitacbes de
acordo com os moldes dos municipios de até 50 mil habitantes, exceto pelo fato de que a
organizacdo da demanda é feita pela prdpria entidade. Prevé R$ 500 milhdes de recursos do
OGU.

d) Por fim, hd o atendimento aos agricultores e trabalhadores rurais pertencentes a
esta faixa de renda. E possivel a aquisicdo ou producio de moradias e, ainda, a reforma para
familias com renda superior. S&o utilizados recursos do FGTS e R$ 500 milhdes do OGU.

2) Familias com renda entre 3 e 6 S.M.: aposta no incentivo ao crescimento do
mercado imobiliario por meio do SFH. Com subsidio parcial (complementacdo de renda) nos
financiamentos, reducdo dos custos do seguro e acesso ao Fundo Garantidor, os financiamentos
podem chegar ao maximo de 30 anos com comprometimento de renda de 20%. Foram alocados
para este grupo R$ 7,5 bilhdes do FGTS e R$ 2,5 bilhdes do OGU.

3) Familias com renda de 6 a 10 S.M.: receberdo estimulos a compra da moradia
com reducdo dos custos do seguro (danos fisicos ao imdvel, morte e invalidez permanente) e
acesso ao Fundo Garantidor.

A tabela a seguir apresenta a proposta do Programa referente a produgdo de unidades

de acordo com os grupos familiares:



89

Quadro 4 - Unidades habitacionais de acordo com as faixas de renda

Faixa de renda familiar | Nomero de unidades
0adsm 400 mil
3adsm 200 mil
4a5sm 100 mil
95absm 100 mil
6a10 sm 200 mil

Fonte: Folder de divulgacdo do PMCMV.

O PMCMYV possui em sua constituicdo pontos inicialmente previstos no PlanHab,
dentre os quais se destacam: o atendimento pela diferenciacdo de grupos de familia; a utilizacéo
do Fundo Garantidor; a estruturacdo de um modelo de subsidios oriundos do OGU e do FGTS
integrados; reducdo das taxas de juros; articulacdo dos investimentos de fontes de recursos e
esferas de governo distintas; e a busca pela expansdo do mercado privado e da producdo para
baixa renda.

Enquanto todos os outros programas e linhas de acdo utilizadas pelo governo para
trabalhar com as questbes urbanas e habitacionais focam-se em objetivos precisos e bem
definidos, o Programa MCMYV apresenta um “mix” de programas, com objetivos econémicos,
sociais e de reestruturacdo do setor.

Praticamente, todos 0s outros programas estdo desenhados para atender uma faixa de
renda e grupo de familia especificamente, ja o0 PMCMV, apresenta uma estrutura que prevé
atender familias de zero a dez salarios minimos, componentes tanto do grupo vulneravel da
sociedade e incluido no atendimento de Interesse Social, como também permite auxilio aqueles
que podem ser beneficiados pelas linhas de crédito oferecidas pelo mercado. Um tnico Programa
prevé acOes baseadas na relacdo com entidades da sociedade civil, entes da federacdo e agentes
econbmicos; possibilidades para as areas urbanas e rurais; entre outras caracteristicas.

O Programa também se destaca no contexto da politica habitacional do pais no que
diz respeito as suas propostas e recursos. Desde o BNH ndo havia o comprometimento do
governo com a oferta de moradias que fizesse frente a realidade do déficit do pais. O numero de
um milhdo de moradias (ainda bastante abaixo com relagdo ao déficit de 5,6 milhdes) se destaca e

da ainda mais notoriedade ao Programa.
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A utilizacdo de recursos do préprio Orcamento Geral da Unido, apesar de ja

realizados anteriormente durante o governo Itamar e FHC, é retomada com valores bem acima do

ja despendido na area. Alem do mais, como afirma Maricato (2011), o Programa é uma acao

econdmica acertada, ao remeter a construcdo civil o foco da tarefa de geracdo de postos de

trabalho e instrumento de enfrentamento a crise internacional. Enfim, todas essas varias

caracteristicas aqui mencionadas, assim como as razdes pelas quais o Programa ganha evidéncia

e importancia de andlise, serdo retomadas e relacionadas com a Politica Nacional de uma forma

geral no capitulo seguinte.

Visto que este capitulo se encarregou de apresentar a Politica Habitacional formulada

pelo Governo Lula, desde sua constituicdo e solidificacéo institucional até seu principal plano e

programa de acdo, a seguir, apresenta-se um quadro que organiza este processo, indicando as

possiveis fases que o compuseram.

Quadro 5 - A formulacéo da Politica Nacional de Habitacdo do Governo Lula

A FORMULACAO DA POLITICA NACIONAL DE HABITACAO DO GOVERNO LULA

Fases Periodo Acdes
M|n|_ster|o das Evidéncia do problema e a
o o Cidades / ~ .
Institucionalizac&o | 2003-2006 constatacao de que sera um assunto
Conselho das ~
: de atencdo governamental
Cidades
Da-nos a nogéao de como o governo,
As alter,nat'lvas 2004 PNH recem chegado_, |nte~rpretou,
possiveis compreendeu a situagédo e como
pretende trabalhar o assunto.
Estabelece como sera a dinamica de
Organizacao funcionamento da politica. E a
2004 SFH L
estrutural organizacgdo dos recursos, entes,
agentes
E o plano de acéo, pautado nas
PlanHab e diretrizes gerais, que traca metas,
Desenho da I 2 .
o 2009-2010 programas objetivos, prazos, etc, E a mais
Politica o ~
(MCMV) préxima relacdo com os programas a

serem desenvolvidos.

Quadro elaborado pelo autor de acordo com as informag@es apresentadas no capitulo.
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Mais uma vez, apds o inicial processo de institucionalizacdo da Politica, com a
criacdo do Ministério das Cidades, ha a constatagdo de como o assunto sera tratado pelo novo
Governo, que da as premissas gerais de atuacdo através da PNH. Conjuntamente, apresenta de
maneira estrutural como se dara sua acdo por meio da organizacdo do setor e da propria acao
estatal com o SFH. Por fim, define o plano de ac¢do, com as metas, objetivos e prazos no PlanHab

e seus primeiros passos mais especificos com a implementagdo do PMCMV.
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CAPITULO 5- CONTINUIDADES, INOVACOES E RETROCESSOS

A partir desse capitulo a analise se concentrara especificamente no PMCMV e sua
relacdo com a Politica Habitacional Brasileira. Primeiramente, a analise esta organizada a partir
da interacdo do Programa com trés principais varidveis: a Habitacdo de Interesse Social, a
Habitacdo de Mercado e a construcdo de cidades. O propoésito é exatamente apresentar e discutir
0s pontos de destaque do Programa e sua contribui¢do, ou ndo, para a Politica de Habitacdo do
pais.

No final do capitulo é apresentado um breve balango da Politica Habitacional do
governo Lula comparativamente a politica implementada anteriormente - basicamente a Politica
do governo FHC. Pretende-se, mesmo que rapidamente, apontar mudancas mais gerais que
extrapolam a anélise centrada no Programa e que contribuem para a compreensdo da politica

atual.

5.1. OPMCMV e a Habitacdo de Interesse Social.

Como ja apresentado nesse trabalho, o PMCMV estrutura sua atuacdo a partir de
grupos de familias separados de acordo com suas rendas. O primeiro grupo, de menor poder
aquisitivo, é constituido por familias com renda de até no maximo trés salarios minimos (R$
1.350,00). E, como ja mencionado também, é o grupo responsavel por cerca de 90% do déficit
habitacional do pais.

Diante desse fato, o Programa surge de maneira destacada no cenario geral ao propor
400 mil unidades habitacionais a esse grupo especifico. Esse nimero é uma inovacgédo frente o
historico da Politica Nacional de Habitagdo do pais. Desde o BNH ndo houve no Brasil a¢fes
direcionadas a questdo habitacional com proposta semelhante e implementada de uma Unica vez.

Inicialmente, o fato indica que ha o reconhecimento por parte do governo de que as
acOes nessa area necessitam ser direcionadas a esse grupo de familias, haja visto que o mercado -
a forma predominantemente utilizada pelo Estado para prover moradias no pais até entdo, ndo

tem conseguido responder satisfatoriamente a demanda.
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No entanto, enquanto o Programa objetiva construir 400 mil unidades para aqueles
que pertencem ao grupo 1, também se propde a subsidiar outras 600 mil as familias pertencentes

aos grupos de renda entre 3 a 10 salarios minimos. A tabela a seguir sintetiza essa informacéo:

Tabela 3- Metas do Programa de acordo com as faixas de renda

(em RE) {em %)  (valor absoluto, em mil} (em %) {valor absoluto, em mil) (em %)
Até 1.395 91 6.550 40 400 6
1.3952a2.790 6 430 40 400 93
2.790 a 4.600 3 210 20 200 95
100 7.200 100 1.000 14

Fonte: BONDUKI, 2009, p. 13.

A tabela apresentada relaciona as metas do programa com a composi¢do do déficit
habitacional. Enquanto o grupo de menor renda (até R$ 1.395,00), que representa cerca de 90%
do déficit habitacional, é beneficiado pelo programa com apenas 40% do total de unidades,
impactando apenas em 6% o0 respectivo déficit, os outros grupos, além de serem pouco
responsaveis pelo indice do déficit habitacional no pais, sdo beneficiados com os outros 60% da
meta do Programa, representando uma alteracédo real na sua necessidade de 93% e 95%.

Segundo Bonduki (2009) esse desenho do Programa € pouco expressivo para aqueles
que sdo mais necessitados, enquanto que para 0s outros grupos, em que o déficit € reduzido, a
meta proposta pode ndo soO zerar suas necessidades como atender a demanda demogréfica ou, até
mesmo, financiar uma segunda moradia (p.14).

A professora Schor (Faculdade de Economia e Administragdo / FEA-USP) também
alerta para a situacdo das familias com renda abaixo de R$ 600,00 que, dificilmente, conseguirdo
manter um pagamento minimo de R$ 50,00 como prevé o Programa. Afinal, despesas como
transporte, 4gua, gas, energia e alimentacdo ja sdo suficientes para comprometer seu orgamento.
Dentro da mesma problematica est& a populagdo moradora de rua, que ndo pode arcar sequer com
0 minimo instituido pelo Programa (MARICATO, 2011).

O atendimento a partir de grupos especificos apresentado pelo Programa é uma

estratégia prevista no PlanHab. No entanto, essa estratégia foi adotada de maneira parcial pelo
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Programa, que a utiliza pautada apenas na variavel renda familiar, enquanto que a proposta do
PlanHab vai além dessa varidvel (o método proposto pelo PlanHab foi apresentado no capitulo 4).
Essa decisdo de atender os grupos a partir, somente, de sua renda torna-se problematica dada a
variacdo do salario minimo ocorrida durante o préprio governo Lula. “O salario minimo teve
reajuste nominal de 155% e aumento real de 73% (acima da taxa de inflacdo calculada pelo
INPC/IBGE) de janeiro de 2003 a mar¢o de 2010” (MARICATO, 2011, p.34). Essa divisao
acaba ndo representando fielmente a realidade, criando uma disfuncdo na aplicacdo justa dos
recursos. Além de, como ja mencionado anteriormente, manter excluido do Programa aqueles que
ndo possuem renda.

No que diz respeito aos subsidios fornecidos pelo Programa, mais um vez, o “Minha
Casa, Minha Vida” aplica uma premissa presente no PlanHab e uma reivindicacdo dos
movimentos populares urbanos ja desde a Constituinte. Consiste na utilizacdo de recursos do
OGU que caracteriza, certamente, um dos principais destaques do Programa. Diante de um
contexto histérico de politicas habitacionais que embasaram quase que totalmente as suas
principais acbes na area em fundos com necessidade de retorno e auto-sustentacdo (destaca-se
aqui o FGTYS), a aplicacdo de recursos do orcamento vislumbra a possibilidade de uma mudanca
de paradigma na concepcéo de politica habitacional no pais.

Como nos mostra Bonduki (2009), de acordo com 0s nimeros encontrados nos
ultimos anos, ha uma tendéncia na utilizacdo dos recursos do OGU. Esse fato se torna mais claro
com o lancamento do PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento) no ano de 2007. O grafico

abaixo demonstra essa informacéo:
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Grafico 5 - Recursos do OGU para a producéo habitacional
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Fonte: BONDUKI, 2009, p.11.
R$ bilhoes

Apesar do principal objetivo do PAC ser a concretizacdo de grandes obras de infra-
estrutura, ha a inclusdo entre seus componentes de um programa de carater social denominado
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios que destina recursos para o setor da habitacdo. Desde
entdo, o aumento dos recursos provenientes dos cofres publicos aplicados nessa area se tornam
evidentes, criando uma inovacgdo com relacdo a Politica passada, além da possibilidade de inicio
de uma nova trajetéria na Politica Habitacional.

Nesse contexto, 0 PMCMYV reafirma essa tendéncia. Além dos recursos alocados no
PAC para a area habitacional, é previsto no Programa R$ 25,5 bilhdes do OGU para sua
implementacdo, R$ 16 bilhdes somente para a baixa renda. Com isso ha a confirmagdo da no¢édo
de que para se enfrentar adequadamente a questdo habitacional no pais ha a necessidade de outros

recursos alem daqueles ligados a fundos baseados na premissa da auto-sustentacdo financeira.

“Além de reduzir o déficit habitacional e contribuir para diminuir 0S riscos de
impacto da crise internacional na economia brasileira, o programa Minha Casa,
Minha Vida também trouxe a tona o fato de que o problema da habitacéo para a
populacdo de baixissima renda (até trés salarios minimos) somente serd
enfrentado se houver um grande aporte de recursos publicos” (Revista Brasileira
da Habitacdo, 2009, p.10)
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Nesse sentido, 0 PMCMYV tem colaborado com o processo de votagdo da Proposta de
Emenda a Constituicdo denominada PEC da Moradia Digna, ja& mencionada anteriormente nesse
trabalho (285/08). A proposta, igualmente ao que prevé o PlanHab, pede a vinculacdo de 2% das
receitas da Unido e 1% das receitas dos estados, Distrito Federal e dos municipios, durante vinte
anos™. Apresentada inicialmente por oito deputados® de diferentes partidos e subscrita por 179
parlamentares, atualmente, a PEC se encontra analisada e aprovada por unanimidade pela
Comissdo Especial criada na Camara dos Deputados®.

A PEC da moradia tem reunido inimeros atores e esforcos em torno da sua
aprovagdo®’. Representantes de movimentos sociais, centrais sindicais, presidentes de Cohabs,
secretarios de habitacdo e empresarios do setor da construcdo civil vém se mobilizando e
argumentando sobre a importancia dessa nova medida no setor*®. Dentre 0s argumentos esté o
fato de que o crescimento vegetativo levard nosso pais um déficit de 23 milhdes de novas
unidades habitacionais em quinze anos, 0 que s6 pode ser enfrentado adequadamente com
politicas de longo prazo, e ndo politicas de governo.

Segundo o deputado relator Zezéu Ribeiro (PT-BA), a vinculacdo de recursos
prevista na PEC proporcionaria a base necessaria para a intervencdo no setor no longo prazo, a

49

exemplo do que ja ocorre com as areas de salde e educacdo.”™ A declaracdo dada por Mounir

Chaowiche, presidente da Associacdo Brasileira de Cohabs, retoma a afirmacéo do relator:

* “A proposta original previa o beneficio por 30 anos ou até que acabasse a caréncia por moradias adequadas no
Pais. O relator, porém, achou melhor reduzir esse periodo porque, segundo ele, gracas a iniciativas como o
programa "Minha Casa, Minha Vida" o problema de moradia no Pais pode ser resolvido ao longo das proximas
duas décadas” (Unido Nacional por Moradia Popular. Disponivel em
http://www.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=323:pec-da-moradia-digna-e-aprovada-
na-comissao-especial-&catid=57:campanha-moradia-digna&ltemid=69. Jan/ 2012).

** Angela Amin (PP-SC), Arnaldo Jardim (PPS-SP), Fernando Chucre (PSDB-SP), Luiz Carlos Busato (PTB-RS),
Luiza Erundina (PSB-SP), Nelson Trad (PMDB-MS), Paulo Teixeira (PT-SP) e Zezéu Ribeiro (PT-BA), relator da
proposta.

* E importante destacar que a Comissdo Especial criada na Camara dos Deputados ja é uma segunda fase do
processo de votacdo de uma PEC. A mesma ja foi aprovada pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC) da Camara dos Deputados e agora segue para ser votada em dois turnos. Em seguida para o Senado onde
também deve ser votada em dois turnos.

" Atualmente, existe uma campanha nacional de apoio & PEC da Moradia coordenada por Miguel Sastre da CBIC. A
Campanha se desenvolve no site www.moradiadigna.org.br, que conta com o apoio de inimeras entidades auxiliando
a difusdo das ideias presentes na PEC. Representa também a unido dos varios atores da Politica Nacional de
Habitacéo.

*8 0 anexo C apresenta uma relagéo de entidades comprometidas com a PEC da Moradia Digna.

* Entrevista dada a Revista Brasileira da Habitagdo. Ano 1, n°1, dezembro/2009.



http://www.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=323:pec-da-moradia-digna-e-aprovada-na-comissao-especial-&catid=57:campanha-moradia-digna&Itemid=69
http://www.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=323:pec-da-moradia-digna-e-aprovada-na-comissao-especial-&catid=57:campanha-moradia-digna&Itemid=69
http://www.moradiadigna.org.br/

97

Com a vinculacdo de percentuais do orcamento dos governos, a alteracdo de
artigo constitucional vai permitir que se crie uma fonte de recursos compativel
para o enfrentamento do déficit e o atendimento das novas demandas. ‘Em 20
anos, teremos tempo suficiente para equacionar o déficit e passarmos a ter um
atendimento adequado as novas demandas’ (Revista Brasileira da Habitagdo,
2009, p.12).

Diante desse contexto, 0 PMCMV e seu significativo aporte de recursos do OGU ¢
emblematico tanto para aprovacdo da PEC como para uma redefini¢cdo e inovacdo na Politica
Nacional de habitacdo no Brasil. O sucesso do Programa implicara fortemente na nova trajetoria
gue comeca a se tracar a partir da utilizacdo de recursos ndo retornaveis, significando uma
mudanca na concepcado da Politica de Habitacdo do pais. Em outras palavras, significa dizer que
se 0 modelo implementado pelo Programa for exitoso, 0 mesmo deixa de ser conjuntural para se

tornar estrutural e de longa duracao.

Se bem-sucedido, o plano se constituira em um grande capital politico para
quem o levou a cabo, influenciando futuras administragdes a seguirem uma
politica no mesmo sentido. Seria estabelecido o que engenheiros, economistas e
cientistas politicos chamam de dependéncia de trajetéria (path dependence).
Trata-se de um padrdo — tecnoldgico, econdmico ou politico — que ndo
possibilita mudancas sem que se incorra em altos custos (DIAS, 2009, p.5).*

No que diz respeito & forma como esses recursos sdo instrumentalizados e revertidos
a sociedade, ha o nitido predominio da utilizacdo da industria da constru¢cdo. O PMCMV, quase
que em sua totalidade, pauta sua atuacdo tanto na industria da construcdo civil como no mercado
imobiliario, prevendo apenas R$ 500 milhdes para as entidades sem fins lucrativos (aqui se Ié a
participacdo efetiva dos movimentos populares através dos mutirdes, autogestdo, empreitadas,
cooperativas, etc).

Segundo atores da construcdo civil e o proprio governo, isso é explicado pela

capacidade que o setor possui de enfrentar a conjuntura econémica.

E inegavel que a construcdo civil ajudou o pais a vencer a apatia econémica
provocada pela crise mundial. Um dos nimeros que melhor exemplifica essa
afirmacdo vem do mercado de trabalho. Entretanto, o setor também sentiu os
impactos da turbuléncia da economia mundial. As atividades declinaram
especialmente a partir de setembro de 2008 [...]. No meio da dificuldade geral, o

%0 A nogdo de path dependy é retomada e aprofundada a seguir quando realizamos um balango geral da Politica
Habitacional do governo Lula.
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programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) trouxe a esperanca de volta,
dando um novo impulso ao setor (CBIC, 2009).

Soma-se ao argumento a incompatibilidade existente entre a dificuldade do poder
publico (sobretudo municipal) na aplicacdo de recursos e execu¢do dos programas, ineficiéncia,
falta de quadros, burocratismo, restricdes legais e fiscais, licitagdes demoradas, 6rgaos de
fiscalizacdo, etc, com a necessidade de uma acdo anticiclica que, consequentemente, deve
responder rapidamente a realidade (ARANTES e FIX, 2009). Além do mais, deve-se considerar a
auséncia de rumos que o setor vinha vivenciando ha algum tempo.

Nesse ponto, 0 PMCMV da continuidade ao modelo de intervencdo costumeiramente
aplicado no pais. A intervencdo permanece pautada na iniciativa privada contribuindo para a
mercantilizacdo do bem moradia, sendo que o mesmo deveria ser assegurado como direito social.
Para Evaniza Rodrigues (lideranca da Unido dos Movimentos de Moradia), o principal problema
do Programa € a permanéncia do “pensamento Unico” no que diz respeito a habitacdo. Diz que o
direito a moradia se faz de diversas formas, ndo apenas construindo casas, mas recuperando
prédios, por exemplo. “Com tanto dinheiro, esta seria a oportunidade de mudar a moradia
popular no Brasil. No entanto, se faz mais do mesmo ™.

Apesar do PlanHab prever uma gama de possibilidades de obtencdo de moradias a
precos mais reduzidos, como lotes urbanizados e/ou material de constru¢cdo com assisténcia
técnica, o que potencializaria a capacidade de atendimento da populacdo de mais baixa renda, o
PMCMV “fixou-se apenas na producdo de unidades prontas, mais ao gosto do setor da
construgdo civil” (BONDUKI, 2009, p.13).

Esse fato se desdobra em outras analises quando, adiante, aprofundarmos a
capacidade do Programa em tocar pontos essenciais e problematicos das nossas cidades, como
especulacéo e valorizagdo imobilidria promovidos pelo predominio dos interesses privados — aqui
I&-se mercado imobiliario e construtoras.

O Programa também ndo apresenta canais especificos de participacdo. Apesar do
governo Lula ser uma referéncia na institucionalizacdo de canais democraticos, como
Conferéncias e a criacdo de conselhos, o Programa “Minha Casa, Minha Vida”, em sua

importancia e relevancia para o setor, além de atuar minimamente em parceria com 0S

. Fala retirada do debate realizado pelo Instituto Polis a respeito do PMCMV. Disponivel em

http://www.metodista.br/gestaodecidades/noticias/debate-organizado-pelo-instituto-polis-discute-pacote-
habitacional-do-governo. Acesso em 17 de Jan/2012.



http://www.metodista.br/gestaodecidades/noticias/debate-organizado-pelo-instituto-polis-discute-pacote-habitacional-do-governo
http://www.metodista.br/gestaodecidades/noticias/debate-organizado-pelo-instituto-polis-discute-pacote-habitacional-do-governo
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movimentos populares, ndo apresenta um canal especifico de dialogo e interacdo com a
sociedade. Segundo o préprio decreto regulamentador do Programa, héa a previsdo de um comité
de acompanhamento, no entanto, formado exclusivamente por integrantes do governo
(ARANTES e FIX, 2009).

O Programa também é falho ao reunir os seus recursos no FAR (Fundo de
Arrendamento Residencial), um fundo menos regulamentado, secundario e sem conselho, sendo
que o indicado seria a utilizacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS),
devidamente regulamentado e provido de conselho estruturado e atuante.

Finalmente, o PMCMV, no que diz respeito a sua relacdo com a Habitacdo de
Interesse Social e a Politica Nacional como um todo, apresenta continuidades, rupturas e algumas
poucas inovacdes e possibilidades de mudancas. Ao mesmo tempo em que mantém a forma
normalmente encontrada de intervencdo, baseada na iniciativa privada, rompe com maus
“costumes” e mostra énfase e atencdo a camada de baixa renda do pais®”. No mesmo sentido, pde
em pratica uma demanda antiga pela utilizacdo de outras fontes de recursos, como o OGU,

vislumbrando uma mudanca de paradigma na politica habitacional do pais.

5.2. OPMCMV e a Habitacdo de Mercado

A relacdo do PMCMYV com a Habitagdo de Mercado da-se, principalmente, a partir de
duas principais iniciativas: o aumento da concessao de beneficios e a possibilidade de utilizacdo
do Fundo Garantidor.

De acordo com Programa, 0s grupos que possuem renda de 3 a 10 salarios minimos
devem ser atendidos pelo mercado através das linhas de financiamento existentes. No entanto,
esse grupo (3-10) é ainda subdividido em outros dois sub-grupos, com atendimento diferenciado:

3 a 6 salarios minimos e de 6 a 10 salarios minimos.

°2 0 atingimento da meta de 1 milhdo de moradias contratadas pelo PMCMV foi comemorado pelo governo na
cidade de Salvador / BA, através do pronunciamento do préprio presidente Lula, em seu dltimo evento publico.
Nisso, incluem-se as 400 mil unidades destinadas & baixa renda. Conforme o Anexo E foram contratadas 1.005.028
unidades. (Disponivel em http://www.cidades.gov.br/ Acesso em dez/2010). No entanto, é necessario ressaltar que a
contratagdo de moradias ndo implica, necessariamente, na entrega das mesmas. O acompanhamento preciso da
producdo e entrega de unidades ndo é realizada nesse trabalho visto que o objetivo ndo é fazer uma avaliacdo do
Programa acompanhando o alcance de metas, mas sim a sua formulagéo e comparacdo com a trajetoria da Politica
Habitacional Brasileira.



http://www.cidades.gov.br/
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O ultimo grupo (6-10), mesmo sendo considerado capaz de assumir um
financiamento junto as institui¢Ges financeiras, é beneficiado pelo Programa com a possibilidade
de utilizar o Fundo Garantidor e receber uma reducdo nos custos do seguro (danos fisicos ao
imovel, morte e invalidez permanente). Ja o grupo de 3 a 6 salarios minimos possuem outras
possibilidades que serdo focadas e destacadas nessa se¢ao, isso porque as consideramos de maior
relevancia frente a Politica Nacional como um todo.

Uma dessas possibilidades é o aumento de subsidio previsto no Programa. Estes séo
repartidos entre as Regides Metropolitanas, as Cidades com mais de 100 mil habitantes e as

cidades de 50 a 100 mil habitantes. A tabela a seguir organiza essas informagoes:

Quadro 6 - Aumento do subsidio para o grupo de 3 a 6 salarios minimos

R 3sm 4sm dsm 6sm
Atual Novo Atual Novo |Atual| Novo |[Atual| Novo
RMs de SP,RJ, DF 6.384 23.000 2.800 16.000 - 9.000 - 2.000
Cidades com mais de
100 mil hab, capitais e 5.016 17.000 2.200 10.000 - 3.000 - 2.000
RMs
CidadesdeSOmilatodl il paoo0]  1s00|  sooo] | 200 | 200
mil habitantes

Fonte: Folder de divulgag&o do Programa.
R$ Milhares

O montante de subsidios concedido pelo governo para esse grupo de renda,
anteriormente a0 PMCMYV, ¢ representado pelas colunas “Atual” da tabela acima. Paralelamente,
com o inicio do Programa, esse montante é alterado, exatamente como demonstrado nas colunas
“Novo”.

O principal destaque estd nessa alteragdo, que representa um aumento significativo
dos subsidios conferidos as familias com 3 e 4 salarios minimos, além do surgimento de recursos
as familias com 5 e 6 salarios minimos. Os subsidios sdo progressivos, ou seja, quanto menor a
renda, maior o nivel de subsidio. No geral, além do incremento nos subsidios, esse modelo de
auxilio ndo é uma inovacdo, mas apenas a melhoria de uma pratica que ja vem sendo utilizada

pelo governo ha algum tempo. Em suma, é uma acdo embasada no processo de reestruturacao do
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sistema de habitacdo de mercado que passa a acontecer a partir do governo Lula. Afinal, torna-se
vantajoso inserir as familias integrantes do SFHIS nessa estrutura beneficiada por um novo
contexto.”

O que é importante destacar € que esse incremento nos subsidios conferidos pelo
Programa também vem ao encontro da realidade da chamada nova classe C, ou “nova classe
média”, que passa representar atualmente cerca de 52% das familias brasileiras. Segundo Navarro
(2009), essa nova classe foi a que mais cresceu no Brasil durante a Gltima década, tornando-se
significativa para o futuro do pais. Compreendé-la e inclui-la na economia de mercado se tornam
essencial para acOes voltadas para o desenvolvimento do pais (p.10). Dentre as principais
caracteristicas dessa classe estd a instabilidade econdmica, o baixo grau de formacéo (nivel
médio incompleto) e a atuacdo profissional predominantemente incluida na informalidade. Esses
fatos, certamente, colaboram com a iniciativa e a necessidade de intervencdo do Estado a seu
favor.

Seguindo essa linha de raciocinio, podemos afirmar que esse modo de intervencao
implementado pelo Programa (de um Estado facilitador do sistema privado a partir da
complementacdo de renda), permite ao Estado se focar naqueles mais necessitados (0 a 3 salarios
minimos). No entanto, como ja demonstrado, para esse grupo especifico - que realmente recebe
maiores beneficios - o modelo de intervencdo permanece pautado no modelo privado e no
trabalho das construtoras, que de certo modo, reproduz o papel do Estado de facilitador de um
sistema privado de producao de moradias.

O segundo ponto destacado € a utilizacdo do Fundo Garantidor. Em poucas palavras,
o Fundo fornece garantia de crédito de forma a reduzir o risco das operacdes dos agentes
financeiros. O Fundo é composto por trés fontes de recursos especificas: 1) recursos do OGU (R$
2 bilhdes); 2) o pagamento de cotas pelos agentes financeiros de 0,2% do valor dos
financiamentos; e 3) os rendimentos obtidos com a aplicagdo das disponibilidades financeiras e
0S recursos provenientes da recuperacdo de prestacoes.

O Fundo, de natureza privada e gerido pela CEF, esta destinado a atender as familias
com renda de 3 até 10 salarios minimos, porém, é considerado viavel até o limite de 600 mil

contratos de financiamento. Seus principais objetivos sdo a cobertura de atrasos nos

%3 0 novo contexto refere-se a um ambiente econdmico estavel, com seguranca juridica aos incorporadores,
construtores e investidores (lei 10.931/04), as melhorias do crédito para pessoas fisicas a partir de reducdo de juros e
0 aumento de prazos, etc.
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financiamentos, em caso de desemprego e reducdo temporaria da capacidade de pagamento; do
saldo devedor, em caso de sinistro; das despesas relativas a recuperacdo de danos fisicos ao
imovel.

No caso da cobertura de prestacdes, o fundo possui a seguinte regra: a) para familias
com renda acima de 8 sal&rios minimos cobre 12 prestagdes; b) familias com renda entre 5 e 8
salarios minimos, 24 prestacOes; e c) para familias com renda até 5 salarios minimos, cobre até
36 prestacbes. O funcionamento do Fundo € detalhado a seguir a partir de um dos casos

mencionados:
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Figura 5 - Funcionamento do Fundo Garantidor

Uma familia, apés comprovar
enquadramento nas condi¢des do Programa,
adquiri um imével dentro das condicoes
colocadas (R$ 130 mil, por exemplo, em
regibes metropolitanas).

l

Ap0s seis meses pagando todas as prestacoes
corretamente (condicéo para utilizacdo do
Fundo), ha um desemprego na familia que
fica sem condicGes de pagar o empréstimo.

l

Diante dessa situacdo, a familia procura o
banco, comprova sua situagdo e assume o
compromisso de pagar mensalmente apenas
5% de sua prestagéo.

l

Por até 24 meses, essa familia permanecera
pagando apenas 5% de sua prestacao, desde
gue comprove sua situacdo financeira a cada
3 meses. Nesse periodo, sua divida é
incorporada ao saldo devedor do contrato.

No periodo de inadimpléncia da familia, o
Fundo Garantidor realizara o pagamento da
prestacéo junto ao agente financeiro.

/ \

Fonte: Quadro elaborado a partir de informacgdes presentes na Publicacdo Conjuntura da Construgdo, Ano VII, n® 2,
Junho/2009.
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Como esquematizado acima, 0 mutuario somente tem acesso ao Fundo Garantidor
apos o pagamento de seis meses do financiamento. Preenchido esse pré-requisito, 0 mutuario esta
autorizado a utilizar o Fundo e passar a pagar apenas 5% de sua prestacdo até que consiga
retomar a situacdo econdmica que permitiu sua inclusdo no Programa (respeitando, claramente, a
prestacdo de contas a cada 3 meses e 0 prazo maximo de permanéncia ditado pelo grupo de renda
no qual esta inserido).

Caso 0 mutuério consiga retomar sua fonte de renda e sua capacidade de pagamento,
a prestacéo ¢é retomada e o financiamento recalculado de acordo o novo débito. Do contrario, caso
prescreva o prazo previsto de utilizacdo do Fundo e o mutuério ndo retome sua capacidade de
pagamento, a divida é executada e o imovel retomado. Lembrando que essa possibilidade de
retomada do imdvel é resultado da lei 10.931/04 de seguranca econémica e juridica concedida ao
mercado financeiro, ja mencionada nesse trabalho.

Apesar do Fundo Garantidor ndo ser uma exclusividade e nem uma novidade do
PMCMV>*, 0 mesmo é utilizado de maneira mais enfética e com a diferenca de recursos publicos
(OGU) na sua manutengdo (R$ 2 bilhges). Desse modo, o Fundo Garantidor é reinterpretado no
contexto da Politica Habitacional através do PMCMV, atingindo lugar de destaque e importancia
para o éxito do Programa.

De maneira anédloga a utilizacdo dos recursos do Orcamento Geral da Unido, o Fundo
Garantidor, se bem sucedido, tende a se perpetuar no modelo de intervencdo do Estado na area,
passando possivelmente a representar um instrumento de politica habitacional de Interesse Social.
Porém, antes precisa vencer alguns desafios, como demonstrar sustentabilidade financeira e
firmar-se como um instrumento junto aos agentes financeiros.

Por fim, no ambito da habitacdo produzida pelo mercado, a0 mesmo tempo em que 0
PMCMYV viabiliza uma proposta do PlanHab de estimulo e reestruturacdo do sistema de mercado
a partir da possibilidade de subsidios e, consequentemente, de expansdo do crédito, apresenta a

possibilidade de incorporacdo de um novo instrumento a esse sistema: o Fundo Garantidor.

5 O Programa Crédito Solidario, por exemplo, possui um Fundo Garantidor. No entanto, o Fundo é mantido com
recursos dos associados do programa (IPEA, 2007).
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5.3. O PMCMYV e acidade

Diferentemente de outros bens produzidos no sistema capitalista, a moradia €
especial. 1sso porque esta atrelada a terra, ou seja, cada nova moradia pede um novo pedaco de
terra para sua realizacdo. Poréem, ndo se trata de qualquer tipo de terra, mas sim daquela
urbanizada, ligada a rede de agua, energia, esgoto, com acesso a transporte, educacdo, saude,
lazer, etc. Resumidamente, cada unidade habitacional requer um pedaco de cidade.

No Brasil, a maior parte da populacdo de baixa renda estd excluida da cidade,
ocupando o que lhes “resta”, que é mais barato frente a forte valorizacdo e especulacédo
imobiliéaria que ditam a formacdo das nossas cidades atualmente. Uma expressao utilizada por
Maricato (2011) ao abordar o assunto ilustra claramente essa realidade: o “n6 da terra”.

Entretanto, desde 2001, possuimos uma das mais avancadas legislacdes urbanisticas
do mundo: o Estatuto da Cidade (lei 10.257/01). Nele, assim como na Constituicdo Federal de
1988, estd prevista a funcdo social da propriedade que deve ser aplicada a partir dos Planos
Diretores. A fungdo social da propriedade é atendida quando a propriedade urbana “cumpre as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano direitor”. Em poucas
palavras, € a substituicdo da noc¢do particularista da propriedade pelos interesses da coletividade.

Até outubro de 2006 foram elaborados e aprovados Planos Diretores nas Camaras
Municipais de 1.683 Municipios®®. Porém, cerca de 70% desses delegaram a regulamentacéo dos
seus Planos Diretores a leis especificas, 0 que em outras palavras significa dizer que realmente
existem Planos Diretores, no entanto, ndo, necessariamente, regulamentados e aplicando os
instrumentos urbanos previstos (BRASIL, 2010b, p.17).

O fato da aplicacdo da fungdo social da propriedade estar inserida no ambito
municipal nos aponta a exigéncia de uma abordagem federativa no PMCMYV. Nesse sentido e,
dado que na metodologia de provisdao habitacional para o grupo de 0 a 3 salarios minimos ha a
participacdo dos municipios com contrapartidas, o Programa traz um capitulo especifico na sua
lei origindria denominada: “da regulariza¢ao fundiaria de assentamentos urbanos” (capitulo III).
Neste capitulo sdo apresentados pontos importantes e relevantes tanto para a questdo urbana

como para a adesdo dos municipios ao Programa.

%5 Cinco anos ap6s a promulgacéo do Estatuto da Cidade e prazo final para a elaborago dos Planos Diretores pelos
Municipios obrigados.

% “0 Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana” (CONSTITUICAO FEDERAL, art.
182, parag. 1°).
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E definido que o Programa priorizard os municipios que adotarem a desoneragio
tributaria e doarem terrenos localizados em é&rea urbana consolidada, além de utilizarem os
instrumentos do Estatuto da Cidade. Porém, como ja mencionado acima, falta a regulamentacao
dos Planos. Existe, atualmente, uma dificuldade por parte dos municipios (ou falta de vontade dos
governantes) para a efetiva aplicacdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade.

Na auséncia da aplicacdo desses instrumentos previstos no Estatuto®’, os municipios
permanecem inseridos no mercado de terras, comprando terrenos a pre¢o de mercado, altamente
inflados, para a construcdo das casas populares. Atualmente, ja é possivel constatarmos esses
fatos, resultado do investimento em habitacdo sem a necessaria mudanca da base fundiéria.
Segundo a Embraesp (Empresa Brasileira de Estudos de Patriménio), o preco de langcamento do
metro quadrado de imdveis de dois quartos subiu 25% no primeiro trimestre de 2010 em
comparagdo com o primeiro trimestre de 2009, em Sédo Paulo. Nas periferias de Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Salvador, Brasilia e Fortaleza, os precos de terrenos dobraram ap6s o lancamento do
PMCMV (MARICATO, 2011)

Com isso, a tendéncia, novamente, é a utilizacdo de terrenos mais baratos,
consequentemente, afastados da malha urbana. Esse fato, implica na repeticdo de um grande erro
cometido pelo BNH, de construcdes fora da cidade, edificadas nas periferias, contribuindo para a
formacdo de cidades fragmentadas e custosas, haja visto que sera necessario a instalacdo de
novos equipamentos publicos nessas &reas.

Esse fato também pode ser reafirmado em 2010, um ano apds o inicio de
implementacdo do Programa, quando o Ministério das Cidades langou uma cartilha intitulada:
“Como produzir moradia bem localizada com recursos do MCMV™. Esta cartilha aborda a
importancia do planejamento urbano, bem como a importancia de aplicagdo dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade. Alerta que o Programa da preferéncia aos municipios que

regulamentam seus planos diretores, além de ressaltar que o sucesso do Programa esta vinculado

>’ Dentre 0s instrumentos, podemos citar:

ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social): definem regras para o uso e ocupacdo do solo nas cidades e estabelecem
areas da cidade destinada para a construg¢do de moradia popular.

PEUC (Parcelamento, Edificacdo e utilizagdo compulsorios): 1. prazo de um ano ap6s averbacgdo da notificacdo de
registro de imdveis no cartério para o proprietario apresentar projeto a Prefeitura; 2. dois anos para inicio das obras,
contados a partir da aprovacgdo do projeto.

IPTU Progressivo no tempo: aumento da aliquota do imposto, a cada ano, caso os prazos do PEUC nao sejam
cumpridos.

Desapropriagdo com Titulos da Divida Publica: Apos os cinco anos da progressividade do IPTU.

O PEUC, IPTU progressivo e desapropria¢do com titulos da divida publica sdo utilizados de forma conjunta.
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a esse trabalho dos municipios. A cartilha também é um reflexo do conhecimento por parte da
Unido da deficiéncia dos Municipios no planejamento urbano.

Ha de se considerar também a prioridade que é dada aos municipios que fazem
doacdo de terras. Esse fato pode resultar em competitividade entre 0os municipios na luta pela
conquista de mais projetos. Afinal, a moradia é de grande importdncia no momento das
campanhas eleitorais, ainda mais quando o ambito municipal poderd colher parcialmente os
méritos do Programa ao realizar o cadastramento das familias, a entrega das chaves, etc.

De acordo com Bonduki (2009), as medidas de atencdo urbanistica presentes no
Programa representam importantes aspectos do “pacote”. No entanto, de acordo com as
orientagdes previstas no PlanHab, outros instrumentos, como o “subsidio localizagdo™, valor
adicional a ser concedido aos empreendimentos de areas mais centrais e consolidadas, poderiam
ter sido incorporados, aproveitando o impulso dado pelo contexto que possibilitou a criacdo de
um Programa de tamanha dimensé&o (p.13).

Igualmente, autores como Rolnik (2009) e Marciato (2011), defendem a ideia que o
Programa é omisso na questdo urbana, mesmo prevendo as condi¢des mencionadas acima. Rolnik
destaca que existem outras formas de prover moradia, além da producdo de novas unidades. Os
vazios urbanos permanecem intocados, assim como outras possibilidades ja vislumbradas,
amplamente discutidas e apresentadas em estudos e teses concluidas no pais.

Maricato, no mesmo sentido, afirma que um Programa de tamanha relevancia para o
setor, que ndo apresenta formas de tocar no estatuto da propriedade fundiéaria, ndo regula ganhos
especulativos e nem garante a funcdo social da propriedade, caracteriza um regresso diante da
evolucgdo conquistada e ja devidamente consolidada na legislacdo urbanistica do pais. A autora
também compara o Programa as a¢Oes do PAC, que possui parte dos seus recursos relativos a
moradia e infra-estrutura social destinados para a urbanizacéo de favelas, o que dialoga mais com
0 desenvolvimento urbano da cidade que o PMCMYV (2011).

Por outro lado, o PMCMYV inova ao prever isengdes cartoriais, assunto quase
intocavel no pais. Para a faixa de mais baixa renda o registro do imdvel é gratuito. Ja para os
outros grupos de 3 a 6 e de 6 a 10 salarios minimos ha a redugdo do valor em 90% e 80%
respectivamente. Além disso, 0s prazos também sdo alterados, permitindo celeridade a obtencédo

do registro definitivo do imovel.
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Por fim, apesar do Programa apresentar caracteristicas que tocam a questdo urbana do
pais, as mesmas sao bastante superficiais. Vincular a aplicacdo de recursos a existéncia de plano
diretor ndo é garantia de empreendimentos inseridos na malha urbana. Resumidamente, essa
postura adotada pela Unido através do Programa, ndo colabora verdadeiramente com a resolucao
da questdo fundiaria do pais e ainda aponta para o risco de incentivar a valorizacdo dos terrenos
habitaveis. Paralelamente, joga luz na deficiéncia dos nossos municipios no que diz respeito ao
planejamento urbano.

Certamente, ndo podemos conceber politicas habitacionais como simples replicacdo
de unidades habitacionais, construgdo de novas unidades. E preciso construir cidades que gerem
qualidade de vida

5.4. Balanco da Politica Nacional de Habitacéo do governo Lula

Essa secdo se encarrega de fazer uma anélise geral da Politica Nacional de Habitac&o
do Governo Lula, evidenciando quais foram os verdadeiros avancos que 0 governo trouxe a tona.
O seguinte trecho extraido de Caco de Paula (2002) é, de certa forma, uma referéncia direta a

analise que sera aqui estruturada: de continuismos com redirecionamentos e inovacoes.

"Durante sua campanha pela reeleicdo, Fernando Henrique Cardoso chegou a
anunciar a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano, uma superpasta
que contaria com R$ 40 bilhdes, provenientes do Orgamento da Unido, de
recursos da Caixa Econbmica Federal e que, com acordos com a iniciativa
privada, se dedicaria a combater os grandes déficits das areas de habitacdo e
saneamento. Saudado tanto por técnicos em urbanismo como por empresarios do
setor imobiliario esse 'Ministério da Moradia' - ou 'Ministério da Cidade' -
passou a ser visto como uma possibilidade de, finalmente, o0 governo enfeixar as
politicas de desenvolvimento urbano de forma mais integrada. Como ja
acontecera outras vezes, desde os tempos do regime militar, a superpasta foi
motivo de muitos comentarios, discussdes e disputas entre os politicos aliados
do Pal4cio do Planalto. Mas na hora em que teve de articular o xadrez
ministerial para o seu segundo mandato, Fernando Henrique Cardoso abandonou
a idéia. E o antigo projeto, tentado desde o fim dos governos militares, de fazer
da questdo urbana a grande prioridade da agdo federal, novamente, ficou para o
futuro” (p. 419 apud ABRUCIO, 2005, p.63).

A citacdo trata de uma descri¢do do periodo do governo FHC, mais especificamente
do comeco do seu segundo mandato. Mostra que o governo possuia a no¢do de que a politica

urbana (habitacional) do pais estava bastante enfraquecida e, que como remédio para retomada do
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assunto, estava a construcdo de um novo ministério — Ministério da Moradia ou Ministério da
Cidade. Iniciado o governo do presidente Lula o que temos é exatamente a concretizagdo do
Ministério das Cidades, principal referéncia e base de todas as alteracfes que passam a surgir no
setor a partir de ent&o.

Apesar de ndo podermos ligar a ideia de criagdo do Ministério das Cidades somente a
gestdo passada do presidente FHC (haja visto que o Ministério j& era uma reivindicagdo batalhada
pelos movimentos populares, do mesmo modo que estava presente no Projeto Moradia), é
possivel afirmarmos que existe uma confluéncia de ideias.

O Ministério das Cidades, criado em 2003, é, certamente, o ponto de partida e
principal marco de analise da Politica Nacional de Habitagdo desenvolvida no governo Lula. O
novo Ministério passa a significar uma nova concepcao do problema urbano a partir de uma
no¢do conjunta e integrada, ligando habitacdo, saneamento e transporte. Representa a retomada
da questdo urbana na agenda governamental, assim como da habitacdo, desencadeando e
possibilitando o processo de regulamentagdo e reestruturacdo da area, CoOmo veremos a seguir.

A criacdo do Ministério também pode ser compreendida como a busca pela superacao
da submissao da propria politica aos interesses econdmicos, resultado da prevaléncia dos bancos
publicos. Tanto o BNH como sua sucessora CEF, historicamente, subjugaram os 6érgdos do
Executivo responsaveis pela Politica, nesses casos, as extintas SERFHAU e SEPURB.

O Ministério, logo de inicio, também tratou de considerar os movimentos populares e
suas reivindicacfes em suas iniciativas. Exemplos sdo as Conferéncias das Cidades, a criacao de
Conselhos (Conselho das Cidades, CGFNHIS) e de Planos Nacionais com participacdo social,
que passam a ocorrer a partir de 2003. Esse processo de institucionalizacdo de canais de
participacdo merece destaque, pela inovacdo e pela possibilidade de interacdo que se abre a
sociedade.

Um dos Planos criado com participacdo popular foi a PNH, que ndo representa,
necessariamente, uma inovagdo com relacdo a Politica antecessora. Isso porque seus principais
eixos, a urbanizacao de areas precarias, a producao social de moradias e a busca pela integragédo
das politicas setoriais, ja eram premissas do governo FHC. No entanto, o que se percebe é uma
reformulacdo na maneira de se operacionalizar essas premissas, ajustando o foco em problemas

ainda nao atendidos de maneira satisfatoria como, por exemplo, a habitacdo de baixa renda.
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A PNH prevé o SNH que visa a reestruturacdo institucional do setor a partir da
organizacao de fundos, entes, entidades e regras de funcionamento. No entanto, o SNH é reflexo
de um legado institucional herdado do regime militar — SFH.

Apesar das criticas, 0 modelo implementado pelos militares caracterizou um periodo
em que o pais teve efetivamente uma politica habitacional, com estrutura institucional propria,
articulada com agentes viabilizadores da politica, fundos de recursos, entre outras caracteristicas.
Tamanhas foram as marcas deixadas pelo modelo administrado pelo BNH que ainda no SNH ha a
estruturacdo a partir de dois grandes sistemas com fontes de recursos diferentes: um voltado para
a populagéo de baixa renda (SNHIS) e outro para a habitacdo provida pelo mercado (SNHM).

Essa relacdo feita a partir de periodos diferentes, porém com instituicdes continuadas,
relaciona-se com o0 conceito de path dependency, ou conceito de rota de dependéncia. Tal
conceito ilustra que o presente ndo ¢ um jogo que se inicia do “ponto zero”, mas sim influenciado
pelas decisOes e concretizagdes do passado. A estrutura montada e implementada pelos militares
ditou, de certo modo, a trajetdria da politica habitacional no pais, constituindo-se em referéncia
para a area, a0 mesmo tempo em que sair dela pode implicar em altos custos (GONCALVES,
2009).

O “novo” SNHIS, ¢é a primeira concretizacdo que confirma a proposi¢cdo de que o
governo passa a focar-se na populacdo de baixa renda. Além do aumento expressivo de recursos
para esse grupo especifico (entre eles os recursos do OGU), ha a possibilidade, aqueles que
possuem até cinco salarios minimo, de entrada no sistema de mercado com o auxilio de subsidios.

Ja Sistema de Habitacdo de Mercado, paralelamente, passa por alteracdes,
principalmente, de regulamentacdo. Mudangas em diretrizes como a Resolugdo n° 460/04 e n°
518/07 do Conselho Curador do FGTS, a lei 10.931/04, mudancas no prazo de financiamento de
vinte para trinta anos, isences tributarias (redugdo do Imposto de Produto Industrializado — IP1 —
para materiais de construgdo) e unificacdo de taxas de juro da area de habitacdo social, s&o
exemplos de medidas que deram novo impulso ao sistema, além de aumento da sua capacidade
de atendimento.

No entanto, como ja demonstrado, grande parte dessas novas medidas estd voltada
para a construcdo de novas unidades pela construgéo civil. Esse fato toca diretamente a premissa
de regularizacao fundiaria prevista inicialmente no PNH. Em outras palavras, significa afirmar

que sem o controle efetivo do mercado de terras e da cadeia produtiva, ha de se questionar em
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que medida essas a¢des mencionadas acima, de fato, correspondem as motivacdes iniciais, “jd
que, ao inves de incentivar o barateamento do valor final da unidade habitacional, como se viu
no final de 2007 até meados de 2008, resultou na valorizagdo do mercado imobiliario, em
especial, nas grandes cidades brasileiras” (MOREIRA, 2009).

A falta de maiores agdes direcionadas a regularizacdo fundiéria também contradiz o
PlanHab. Este, além de apresentar varias possibilidades e estratégias de como melhor regular
tanto o mercado de terras quanto o mercado imobiliario destaca-se como um plano de longo
prazo. Nele estdo previstas acdes que extrapolam o periodo de um Unico governo, demonstrando
consciéncia da complexidade dos problemas habitacionais e urbanos que demandam acdes
estruturadas no tempo para resolucéo efetiva.

Destaca-se também a reafirmacdo da necessidade de atuacdo conjunta dos entes da
federacdo no governo Lula. Diferentemente do que aconteceu com outras areas de politicas
sociais, como educacdo e saude, por exemplo, que tiveram suas competéncias bem delineadas, as
questdes urbanas sdo definidas, pela Constituicdo Federal de 1988, como um assunto de
responsabilidade conjunta, de competéncia concorrente, entre os Entes da federacdo, que na
pratica possibilita a formacdo de um campo de conflitos entre as esferas de governo.

Analisando essa situacdo, Gongalvez (2009), afirma que a definicdo de competéncias
concorrentes ndo € necessariamente um problema, e sim, a auséncia de mecanismos de

coordenacao entre 0s entes:

Em algumas areas de politicas, o papel dos entes federativos é mais claro —
como no caso da seguranga publica, onde a atuacéo dos estados é predominante
—0u, a organizacao dos arranjos institucionais ja avangou mais — como nos casos
da salde e educacdo. Isso nédo significa dizer que é preciso existir, em vez do
compartilhamento de competéncias, uma separag¢do ou divisdo clara onde néo
possa haver superposi¢cGes, mas, sim, que mecanismos de coordenacdo sao
fundamentais para efetivacdo de politicas. (p.54)

A politica urbana, descrita através dos artigos 182 e 183 da Constituicdo, €
regulamentada pelo Estatuto da Cidade no ano 2001, resultando na importancia dos municipios
para o planejamento urbano. No entanto, sabido da dificuldade de aplicagdo dos instrumentos
previstos pelo Estatuto da Cidade pelos municipios, o governo federal desenvolve uma linha de
acao direcionada para o incentivo a elaboracéo de Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social
(PLHIS).
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Os Planos Locais, definidos pelo préprio governo como um conjunto de objetivos,
metas, diretrizes e instrumentos de acdo e intervengdo para o setor habitacional, assim como a
linha de acdo do governo federal de incentivo a sua elaboracdo, podem ser interpretados de duas
formas: primeiro como uma evidencia da dificuldade dos municipios em atuarem, de maneira
satisfatoria, numa area de sua essencial competéncia, e, segundo, como a busca por mecanismos e
estruturas que déem sustentacdo a implementacdo de politicas desenvolvidas conjuntamente,
exatamente como mencionado por Gongalvez (2009).

Essa circunstancia remonta exatamente a situacdo do PMCMYV descrita anteriormente
nesse capitulo, onde os recursos, instrucdes de adesdo e de implementacdo do Programa sdo
dados pela Unido, que se ndo forem aplicados adequadamente pelos estados e municipios,
impossibilitam a obtencdo dos objetivos esperados.

Analisando a Politica Habitacional em um ambito geral, é possivel afirmar que a
mesma pode assumir diversos formatos para prover a moradia: regular o mercado de terra,
investir em construcdo de moradias a partir de construtoras, de cooperativas, buscar a
regularizacdo de assentamentos precarios, viabilizar financiamentos, etc. Entretanto, é importante
notar que, apesar das varias possibilidades de provisdo, a mesma nao consiste na prestacdo de um
servico, mas sim numa politica cujo produto final é o acesso a um bem. No Brasil,
predominantemente, 0 acesso tem se dado a partir da construcdo de novas unidades habitacionais,
através do acesso a propriedade privada, que caracteriza uma politica fortemente ligada aos
interesses da industria da construcdo civil e de incorporadores imobiliarios.

Esse fato, do predominio do modelo de provisdo de moradias ligado as construtoras
(agentes ndo publicos, no geral) é outra caracteristica da Politica mantida pelo governo Lula. O
padréo de intervencdo adotado pelo governo, no que diz respeito a Politica Habitacional, consiste
num tipo que podemos denominar de facilitador, ou “enabling role”, como é denominado pelas
agéncias internacionais de financiamento®®. O papel de facilitador pressupde que o Estado apenas

organize um sistema que gere as condigdes necessarias para a efetivagao dos projetos.

“...nas ultimas décadas, o papel do Estado na oferta de servicos e bens em geral,
e da habitagdo em particular, tem sofrido profundas alteracbes. Ha uma
tendéncia clara de se reduzir a intervencdo direta dos agentes publicos no

”

% Com relagdo a literatura a cerca do “enabling role” e a sua propagacdo pelas agéncias internacionais de
financiamento, procurar a tese de John Turner, cujas ideias serviram de alicerce para as politicas de habitacdo do
Banco Mundial na década de 1970 (SILVA, 2009).
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processo de provisdo e de se estimular a participacdo de agentes ndo-publicos”
(WERNA, ABIKO e COELHO, 2002, p.35).

E, por sua vez, esses agentes ndo publicos tém buscado cada vez mais ampliar a sua
participacdo nesse processo. Um exemplo claro sdo os movimentos pela moradia e sua constante
luta pela autogestéo.

Esse modelo facilitador teve sua expressdao maxima durante o governo FHC, onde a
politica se resumia, praticamente, a linhas de financiamento para direcionar recursos. Durante o
BNH, no entanto, podemos afirmar que existia um hibrido, pois, ao mesmo tempo em que ao
BNH competia regular e normatizar o setor, existiam as Cohab’s, agentes estaduais e ligadas ao
Banco, que por serem de capital misto tinham maior participacdo na provisdo habitacional
(SILVA, 2009).

Apesar do PMCMV apresentar no seu modelo de implementacdo a participacdo de
municipios e estados, bem como da CEF, a elaboracéo do projeto, a construcdo, a contratacao dos
funcionarios, enfim, a total concretizacdo do empreendimento, esta sob a responsabilidade da
iniciativa privada. O mesmo se repete aos outros grupos com renda acima de trés salarios
minimos, que subsidiados, passam a ser atendidos somente pelo mercado imobiliario.

Como consequéncia de um Estado facilitador, hd& a manutencdo de politicas
focalizadas, também amplamente utilizadas pelo governo FHC, e aqui compreendidas como
politicas direcionadas a um grupo especifico — 0s mais pobres. De uma maneira geral, 0 governo
Lula apresenta no seu pacote de politicas sociais um misto de politicas universais com
focalizadas, sendo as de saude e educacdo os principais exemplos das universais, e as
habitacionais, entre outras, as focalizadas.

Em sintese, o balango geral da Politica Habitacional do governo Lula, permite-nos
afirmar que ha uma alteragdo com o governo anterior, se pensarmos que a criacdo de um novo
ministério possibilitou um processo de reestruturacdo e retomada da area. No entanto, a base do
trabalho que passa a ser desenvolvido por esse novo ministério € a mesma que pautava as
concepgdes da Politica aplicada anteriormente. A politica habitacional do governo Lula, apesar
de ampliada - no sentido de permitir que mais pessoas tenham acesso a ela - permanece pautada

na iniciativa privada e destinada a aqueles que mais necessitam.
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CAPITULO6- BREVE ANALISE DE |IMPLEMENTACAO: O CASO DO
EMPREENDIMENTO PARQUE RESIDENCIAL SANTA MARIA |

Esse pequeno capitulo consiste numa anéalise sobre a implementacdo do Programa no
municipio de Botucatu-SP. Apesar de ndo consistir no principal objetivo desse trabalho, permite-
nos verificar como o Programa tem se revelado na prética, assim como confirmar e melhor

dimensionar pontos discutidos nos capitulos anteriores.

6.1. O municipio de Botucatu

Botucatu, tradicionalmente, é conhecida como “a cidade dos bons ares”. Isso porque
estd localizada no alto da cuesta: um abrupto desnivel com altura de 300 metros, declividade
média de 50%, que contorna a cidade ao norte e ao leste. Essa localizacdo proporciona a cidade
um microclima diferenciado, marcado pela brisa constante e pelos ventos intensos, motivo que
também a nomeou (Botucatu = Ybitu Catu = Bons ares em Tupi guarani) (PIZA, 2007).

Ja o seu crescimento populacional se intensificou a partir dos anos 1960, gracas a
atracdo de fluxos migratérios. De 1960 a 1990 a populacdo botucatuense passou de 30.000 para
90.000 habitantes, tornando-se um dos maiores pélos industriais do interior paulista, aléem de
contar com o impulso cultural e econémico representado pela Universidade Paulista®.

Juntamente com o crescimento populacional ha o aumento das disparidades sociais.
Ha a intensificacdo da especulacdo imobiliaria e o encarecimento da terra, levando um
contingente a ocupar areas isoladas do municipio. Principais exemplos sdo o antigo patio
ferroviario de Vitoriana (ocupado em 1978) e a area institucional do Jardim Monte Mor (ocupada
em 1988) que juntos chegaram a somar cerca de 120 familias (P1ZA, 2007)%°.

Passado os anos 1990, reflexo de desaceleracdo econdmica, o crescimento é reativado
a partir de parcerias da prefeitura com a indastria local, principalmente com a empresa

aeronautica Embraer, que passa a gerar empregos. Piza (2007), relatou o momento a partir das

% Universidade “Julio de Mesquita Filho” — UNESP. O Campus oferece varios cursos de graduagéo e pos-graduagio
na area de biomédicas, que, consequentemente, além dos varios postos de trabalho, atrai inimeros estudantes e a
populacédo vizinha na busca por atendimento junto ao hospital escola.

% Atualmente, Vitoriana tornou-se um distrito de Botucatu, enquanto que o Monte Mor um bairro do municipio.
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seguintes informagdes: “PIB per capita cresceu 177% entre 2000 e 2006, o emprego formal
cresceu 60% e estima-se que a massa salarial estd crescendo cerca de 10% ao ano” (p.3)°%.

Enfim, a cidade de Botucatu conta atualmente com uma populacdo de
aproximadamente 127.328 habitantes e esta localizada no centro do Estado de Sao Paulo a cerca
de 235 km da capital paulista. Possui uma densidade demografica de 85,88 hab/km2 em uma area
de 1.482,643 Km?, dos quais 96.4% sdo de ocupacdo urbana (IBGE, 2010). O municipio esta
entre os dez maiores em territério do Estado de Sdo Paulo e esta inserido na regidao administrativa
de Sorocaba, apesar de historicamente estar mais ligado ao comeércio e o setor de servi¢os do
municipio de Bauru.

No que diz respeito especificamente a habitacdo, de acordo com assessoria prestada
ao municipio para a elaboracdo do PLHIS, existe, atualmente, um déficit de 7,7 mil casas na
cidade, dado estimando a partir de questionarios e cadastramento habitacional realizado em julho
de 2011°%%. Dado que também aponta para a necessidade de planos e politicas urbanas, assim
como a inclusdo no PMCMV.

A seguir, seguem duas imagem que ajudam a melhor dimensionar o contexto em que

esta inserida Botucatu.

61 Além da Embraer o municipio possui outras empresas relevantes no seu parque industrial: Duratex S/A,
Induscar/Caio, Hidroplas, Bras-Hidro, Staroup, Café Tesouro, Eucatex S/A, e Centro Flora/Anidro do Brasil
62 0 PLHIS vem sendo elaborado de forma participativa sob a assessoria da empresa de consultoria Objetiva.
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Figura 6 - Localizacdo de Botucatu no Estado de S&o Paulo
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Fonte: Google maps, jan / 2012.

Figura 7 - Cidade de Botucatu

Fonte: Google maps, jan /2012.
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6.2. O Empreendimento Parque Residencial Santa Maria |

De acordo com o prefeito Jodo Cury Neto (PSDB), que estd em seu primeiro
mandato, Botucatu foi o primeiro municipio da regido a assinar o termo de adesdo ao PMCMV.
O Projeto apresentado, aprovado pela CEF e realizado pela Construtora HAUS Ltda, previu a
construcdo de 407 unidades habitacionais para familias de baixa renda. O empreendimento é
apresentado como parte do Plano Municipal “Nosso sonho: construindo dignidade”®®,

De acordo com informacg6es obtidas através de entrevista (roteiro da entrevista no
anexo D), as construtoras apresentaram projetos para a CEF que realizou uma primeira avaliacéo,
selecionando os projetos viaveis®. O municipio, por sua vez, escolheu o projeto final dentre os
pré-selecionados pela CEF. Desse modo, no caso de Botucatu, todo o projeto, assim como a
aquisicdo de terra, foi realizado de forma independente pela construtora. Ao municipio coube,
basicamente, selecionar a populacdo, acompanhar e viabilizar a obra. A figura a seguir sintetiza o

processo.

83 «A casa propria é 0 sonho de muitas familias botucatuenses e preocupados com isso é que criamos o Plano Nosso
Sonho, concentrando esforcos para parcerias com os governos Federal, Estadual e Movimentos Sociais na busca da
producdo de novos conjuntos habitacionais e incentivo a producdo de novas moradias através do programa de
moradia  econdmica  desenvolvido pela Prefeitura da Gente de Botucatu” (disponivel em
http://www.botucatu.sp.gov.br/habitacao/default.asp. Acesso em jan/2012).

® O manual da CAIXA determina que os projetos de condominios e loteamentos devem ter no minimo as seguintes
caracteristicas:

* Inser¢ao na malha urbana

 Existéncia prévia de infra-estrutura basica que permita as ligacdes domiciliares de abastecimento de &gua,
esgotamento sanitério, energia elétrica, vias de acesso e transportes publicos;

« Existéncia de infra-estrutura para a coleta de lixo e drenagem urbana;

« Existéncia ou ampliagdo dos equipamentos e servigos relacionados a educagdo, satde e lazer;

» Loteamentos: limite de 500 unidades habitacionais;

* Condominios: limite de 250 unidades habitacionais;

Quando os conjuntos forem realizados em loteamentos, que ainda ndo sdo servidos de infra-estrutura, o valor de
investimento pode compreender os custos com a infra-estrutura externa aos lotes adquiridos.
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Figura 8 - Processo de selecdo de projeto e de familias
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Fonte: BRASIL, 2010.

Além dos critérios previstos pelo Ministério das Cidades, como, por exemplo, mulher
responsavel pela unidade familiar, 0 municipio, através da resolucdo n° 01/2010, aprovada pelo
Conselho Municipal de Assisténcia Social, criou seu proprio critério de selecdo: a) familias
constituidas por 4 a 6 membros; b) familias constituidas por criancas de 0 a 5 anos e/ou idoso; ¢)
familias com renda até R$ 1.000,00; e d) familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia.

Inicialmente, as 16.067 familias que manifestaram interesse pelo Programa foram
convocadas para a complementacao de dados. No entanto, somente 9.716 compareceram, sendo
que destas apenas 6.443 estavam aptas a concorrer no Programa. Apesar de aptas, as familias que
preenchessem mais requisitos possuiam prioridade no processo, logo, 2.415 familias preencheram
apenas 0 ou 1 critério de selecdo, ndo participando do sorteio.

O sorteio aconteceu no dia 15/11/2010 com 4.025 familias. Foram sorteadas 407
titulares e mais 137 suplentes. ApoOs o sorteio, essas familias ainda passaram por uma ultima
andlise realizada pela propria CEF que checou novamente a renda familiar, se os individuos ja
haviam se beneficiado anteriormente por algum outro programa do governo, se ja haviam
recebido algum tipo de subsidio, se possuiam algum débito com a Unido, etc. Preenchidos esses
requisitos, as familias foram convocadas para o sorteio dos enderecos, a assinatura dos contratos

e a entrega das chaves, finalizando o processo em 21/04/2011.
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Figura 9 - Parque Residencial Santa Maria | em processo de construcéo
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Fonte: http://www.botucatu.sp.gov.br/habitacao/default.asp. Acesso em jan/2012.

Figura 10 - Sorteio e entrega de chaves
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Fonte: http://www.botucatu.sp.gov.br/habitacao/default.asp.

Acesso em jan/2012.


http://www.botucatu.sp.gov.br/habitacao/default.asp.%20Acesso%20em%20jan/2012
http://www.botucatu.sp.gov.br/habitacao/default.asp

120

Figura 11 - Empreendimento construido
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Fonte: http://www.botucatu.sp.gov.br/habitacao/default.asp.

Acesso em jan/2012.

6.3. Analise da implementacao

Apos as informacdes mais gerais acerca do empreendimento: processo de construcéo
e comercializagdo das unidades, podemos passar para analises mais especificas e conectadas com
aquelas ja realizadas nos capitulos anteriores.

O municipio de Botucatu elaborou o seu tltimo Plano Diretor Participativo durante o
ano de 2006. O mesmo foi aprovado e entrou em vigor a partir de 2007. Apesar de obrigado
legalmente somente ap6s o advento do Estatuto da Cidade (2001), o municipio ja possui um
historico de Planos Urbanos desde 1967 (1967, 1973, 1987 e 1998).

Do mesmo modo que muitos municipios brasileiros, Botucatu cumpriu com a
obrigatoriedade e elaborou o seu Plano Diretor. Entretanto, também determinou que parte de seu
contetido viesse a ser efetivamente implementado somente apds regulamentacdo, através de lei
especifica. E o caso das Zonas Especiais: “As Zonas Especiais compreendem &reas que s&o
passiveis de tratamento diferenciado, de acordo com parametros reguladores do uso e ocupacao
do solo, definidos em leis especificas, devidamente mapeadas, em face ao desenvolvimento do

Municipio” (Plano Diretor de Botucatu, 2007, grifo nosso).
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As ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social) sdo aquelas que prevéem éareas na
cidade destinadas a habitacdo de interesse social. De acordo com Plano Diretor, sdo previstas da
seguinte maneira:

As ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL (ZEIS) sao areas destinadas ao
desenvolvimento de programas habitacionais de baixa renda, visando a regularizacéo
fundiéria e urbanistica de assentamentos existentes ou a reserva de areas livres para a
execucdo de novos empreendimentos, de acordo com 0s seguintes padrdes:

I - ZEIS 1 - glebas ou terrenos livres destinados a parcelamentos ou edificagoes
habitacionais de interesse social;

I1- ZEIS 2 — ocupacOes espontaneas existentes a serem objeto de regularizacéo
fundiaria ou urbanistica, garantindo o direito a moradia aos seus ocupantes,
preferencialmente no mesmo local, preservando, ainda, os atributos culturais e
ambientais do assentamento;

11 - ZEIS 3 — loteamentos ou conjuntos habitacionais irregulares, que poderdo ser
objeto de regularizacdo fundiaria ou urbanistica, mediante avaliacdo de passivos
ambientais, compensacdo e mitigacdo de impactos ambientais, a serem
regulamentados pelo Codigo do Meio Ambiente.

A carta abaixo, anexa ao Plano Diretor, apresenta a ZEIS do municipio (que
representa 0,87% da area urbana). Porém, visto que dependera de lei especifica para sua efetiva
aplicacdo (e que até o presente momento ainda nao foi criada), faltam definicdes importantes
sobre a mesma, como: descricdo do perimetro das respectivas areas, definicdo sobre o
entendimento de populacdo de baixa renda, assim como a definicdo dos tipos de

empreendimentos habitacionais de interesse social que deverdo ser implantados nelas.
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Figura 12 - Instrumentos Juridico-Urbanisticos
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Fonte: Plano Diretor Participativo de Botucatu, 2007%.

Apesar de prevista, e vagamente delimitada, a ZEIS esté sinalizada em uma Unica area

periférica da cidade. Mais um indicio que ndo h& a aplicacdo de outros instrumentos de

% parcelamento Compulsério: todas as glebas rurais com mais de 10.000m? (dez mil metros quadrados), situadas
na macrozona de adensamento prioritario (assinalada na Carta | — Macrozoneamento), assim como aquelas
assinaladas na Carta Il — Instrumentos Juridico-Urbanisticos, que ndo tiverem pelo menos 20% de sua area cultivada
e/ou plantada com espécies nativas, reserva legal e APP averbadas, sera considerada subutilizada, e tera prazo de um
ano a partir de notificacdo para se adequar, estabelecendo cultivos ou apresentando projeto de parcelamento na
Prefeitura Municipal

Planos urbanisticos de fundo de vale: parte das areas de conservacdo ambiental do municipio.

Preempcéo: instrumento que confere em determinadas situacbes o direito de preferéncia para adquirir, mediante
compra, um imével que esteja sendo vendido pelo proprietario a outra pessoa. O direito visa conferir ao poder
publico, a preferéncia para adquirir imével urbano em razdo das diretrizes da politica urbana.

ZEISA: Zonas Especiais de Interesse Social-ambiental

ZEIPAC: Zonas Especiais de Patrimonio Cultural
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regularizagédo urbana (que estéo previstos no Plano Diretor), como a ocupagédo de vazios urbanos
centrais.

O Residencial Parque Santa Maria | esta situado proximo a demarcagédo da ZEIS na
carta n° I1l, a cerca de 4,5km de distancia do centro da cidade, como mostra a figura abaixo

através da linha amarela.

Figura 13 - Relacédo do Parque Residencial Santa Maria | com 0 municipio

Fonte: Google maps, jan/2012.

Ao aprofundar esse fato, percebemos que Botucatu ndo foge a regra dos

empreendimentos populares situados a margem da malha urbana, exatamente como ocorreu
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largamente durante a gestdo BNH e, ao que tudo indica, pode se repetir com o PMCMV. O
municipio possui atualmente 21 empreendimentos populares, sendo que 3 deles ainda estdo em
processo de construcdo (tratam-se de contratos ja firmados com a segunda versdo do PMCMV).
Praticamente, todos os conjuntos, foram implantados a margem da malha urbana do municipio.
No que diz respeito ao acesso a equipamentos publicos, o Parque Residencial Santa
Maria 1, recebeu iluminacdo publica, asfalto e saneamento ao mesmo tempo em que foi
construido. O transporte publico também teve suas linhas ampliadas até o conjunto assim que as
casas foram entregues. Na entrada do conjunto, logo ap6s a entrega das chaves, também foi

construido um pequeno posto de satde (Unidade Salude da Familia), recentemente inaugurado.

Figura 14 - Unidade de Saude da Familia Santa Maria |

Fonte: foto tirada pelo pesquisador em jan/2012.

Com relacdo a educacdo e acesso as escolas, o empreendimento fica localizado no
setor sul do municipio, que conta com 8 escolas no total, sendo 2 estaduais e 6 municipais. Todas
estdo situadas nos dois principais bairros vizinhos do empreendimento. No entanto € necessario
acompanhamento do impacto gerado a essas escolas com a chegada das criangas do
empreendimento Santa Maria |, visto que era parte dos pré-requisitos de selecdo familias com

criancas. No mais, encontra-se em processo de licitagdo a construcdo de uma creche no
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empreendimento que serd viabilizada também com recursos do governo federal através do
Programa Prolnfancia®.

Apesar da descricao acima dos equipamentos publicos acessiveis ao empreendimento,
o vereador José Eduardo Bittar (PCdoB) tem se manifestado no sentido de que o novo bairro
formado pelo Santa Maria | precisa ser foco de atencdo. Isso porque reline uma série de pessoas
em estado de vulnerabilidade social oriundas dos mais diversos setores da cidade. “Dr. Bittar
aponta que a regido ndo teve a possibilidade de se estruturar para receber mais de 1.500
moradores, distribuidos nas 407 residéncias construidas ao mesmo tempo %7 Dentre as solucbes
sugeridas pelo vereador, apresentada e também ja discutida em reunifo com autoridades locais®®,
esta a criacdo de uma Comisséao de apoio social a comunidade do conjunto.

Nilsen Guassu, assistente social da Secretaria de Habitacdo do municipio, apresentou

em reunido, o resultado da pesquisa demografica que vem realizando no empreendimento.

A renda familiar maxima é de R$ 1.395,00, sendo 69% com renda familiar entre
R$ 500,00 e R$ 1.000,00 . O numero de pessoas por domicilio é de 5 pessoas em
média e 50% da populacdo é negra. 73% dos chefes de familia entre 18 e 39
anos, sendo destes 75% mulheres. 33% sdo casados ou conviventes. 100% da
populacdo é beneficiaria do Bolsa Familia.

Nilsen prossegue afirmando que o empreendimento superlotou as escolas préximas,
sendo que algumas criancas e jovens tiveram de procurar escolas mais distantes. No entanto,
informou que do 1° ao 5° ano a demanda foi suprida.

Recentemente, o empreendimento voltou a ser destacado na midia local apés um
periodo de intensas chuvas na cidade. Durante 0 més de outubro (apenas 6 meses apos a data da
entrega), cerca de setenta casas do empreendimento foram danificadas, vitimas de inundagéo e
destelnamento, além de mutuarios que tiveram mdveis danificados. De imediato houve o
pronunciamento do prefeito no sentido de que cobraria explicagfes da construtora e que todos

aqueles que foram prejudicados seriam ressarcidos pela CEF. Por fim, todos os telhados foram

% Disponivel em http://portaldatransparencia.botucatu.sp.gov.br/home.asp?include=pt3. Acesso em jan/2012.

%7 Disponivel em http://observatoriodebotucatu.com.br/noticias/2803-dr-bittar-participa-de-reuniao-que-discutiu-
frente-de-apoio-a-moradores-do-santa-maria. Acesso em jan/2012.

% por iniciativa do Fundo Social de Botucatu, atendendo a um pedido de moradores do Bairro Demétria, reuniram-se
no dia 20 de julho de 2011, representantes de diversas secretarias da Prefeitura Municipal, da Camara dos
Vereadores, da Diretoria Regional de Assisténcia e Desenvolvimento Social (DRADS) e do Bairro Demétria para
discutir a situacdo dos moradores do Conjunto Residencial Santa Maria 1.
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substituidos pela construtora que justificou o problema como resultado da troca do modelo de
telhas durante a construgdo das unidades.

Em sintese, o caso de Botucatu remete a situacdes que ja nos sdo conhecidas ha
tempos. Houve a construgdo das unidades, assim como a populacéo carente teve acesso a elas; no
entanto, o empreendimento é afastado da malha urbana e sofre com a limitagdo dos equipamentos
publicos existentes. O Programa visa a constru¢cdo de unidades habitacionais, mas ndo a
construcdo de hospitais, escolas, creches, pracas, areas recreativas, etc, o que torna essencial o
planejamento urbano para a insercao do empreendimento na cidade. Sem isso, 0 empreendimento
implica em custos publicos municipais para a instalacdo de novos equipamentos publicos.

Conectando com as analises presentes nos capitulos anteriores, Botucatu representa
exatamente a problematica que envolve a vinculagdo do PMCMV a municipios que apresentem
somente a existéncia de Planos Diretores, que até 0 momento ainda ndo houve regulamentacéo.
Dentro do mesmo contexto, houve aumento significativo no valor das terras entorno do
empreendimento, o que impediu de outros projetos planejados pela construtora se viabilizassem.

Enfim, a andlise, mesmo que ndo aprofundada da implementacdo do PMCMV no
municipio de Botucatu, permite-nos melhor dimensionar a capacidade de intervencdo do
PMCMV no ambito local, assim como enriquece as analises realizadas nos capitulos anteriores,
como: a) a dificuldade de aplicacdo dos instrumentos previstos no Estatuto das Cidades e suas
implicacdes tanto para 0 municipio como para os objetivos do Programa; b) e a fraca atuacdo do
municipio frente a CEF e a construtora. Em entrevista, a propria Secretaria de Habitacdo do
Municipio afirmou que a maior dificuldade em todo o processo foi a auséncia de informacGes da
CEF. Esse fato, que caracteriza a falta de autonomia municipal na aplicagdo do Programa, foi
suprido atraves de pesquisas na Internet, consulta a municipios vizinhos e alguns contatos diretos

com o Ministério das Cidades.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo pretendeu apresentar uma analise sobre a politica habitacional
estruturada durante os dois governos do presidente Lula, especialmente no que diz respeito ao
Programa “Minha Casa, Minha Vida” e o que o mesmo representa para a politica habitacional
brasileira. Partiu-se a discussao sobre o tema a partir de uma evidéncia presente na literatura de
que historicamente as politicas pablicas de habitacdo ndo tém correspondido, satisfatoriamente, a
demanda existente no pais, principalmente, no que diz respeito aos mais pobres.

Iniciado o governo Lula, passam a ocorrer mudangas que retomam a discussao da
questdo urbana e habitacional no pais. Dentre as principais mudancas estd a criacdo de um
Ministério especifico e o surgimento de programas maiores, com grandes objetivos e propdsitos.
Nesse sentido, a hipotese construida foi a de que o governo Lula, a partir Programas como o
MCMV, representa um momento diferente para as questdes urbanas e habitacionais no Brasil. As
andlises se focam no PMCMYV devido ao destaque e relevancia do mesmo com relacdo a area de
um modo geral.

Realmente o momento representa uma retomada da discussao dos assuntos urbanos.
A habitacdo passa a ocupar um lugar na Agenda do governo, sendo trabalhada a partir da criagéo
de Sistemas (SNHIS), fundos (FNHIS), legislacdo, etc. Certamente, diferentemente do que
vivenciamos ap6s a extingdo do SFH/BNH, a institucionalizacdo de estruturas especificas,
respaldadas por fundos e normas, conferiram a habitacdo a possibilidade de reestruturacdo e
retomada dos rumos. No entanto, para irmos além da simples mencao a criacdo de estruturas e
mudancas legais, a anélise centrada no PMCMV completa qualitativamente as analises ao nos
permitir aferir em que medida o Programa inova, rompe ou simplesmente da continuidade ao
modelo de politica habitacional conhecido no pais.

Inicialmente, uma das principais caracteristicas presentes no PMCMV é a utilizacdo
de recursos do OGU. Apesar de ndo se desvincular totalmente de outras fontes de recursos, a
utilizacdo de grandes quantias do OGU contraria a tendéncia presente na logica de habitacdo
construida no pais de fundos com necessidade imediata de retorno. Como é demonstrado, a
utilizacdo desses recursos, que também sdo aplicados na area a partir de outros programas e
métodos (como o PAC, por exemplo), significa que o governo Lula concebe que o enfrentamento

da questdo habitacional precisa romper que a nogdo de auto-sustentacdo financeira, a0 mesmo
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tempo que em mostra intencdo de fazer a politica atingir aqueles que estdo abaixo de trés salarios
minimos. Essa analise acerca dos recursos é reforcada na dissertacdo através da PEC da Moradia
e 0s impactos causados pela sua aprovacao na politica habitacional do pais.

Relacionada a questdo dos recursos também estd a utilizacdo do Fundo Garantidor
aplicado pelo Programa. Como mencionado, ndo foi uma inovagdo do governo Lula, porém nesse
momento o Fundo conta com recursos do OGU, o que lhe confere maior estabilidade e
capacidade de atuacdo. Esse instrumento reflete a possibilidade de inclusdo da classe média baixa
no sistema de mercado e na possibilidade de acesso aos financiamentos.

Por outro lado, o PMCMV permanece focado na provisdo habitacional através da
nogdo da casa propria, ou seja, o principal Programa habitacional do governo implementa sua
politica habitacional basicamente a partir da construcdo de novas unidades em parceria com a
construcdo civil. Este modo de intervir no setor é predominante no modelo tradicionalmente
empregado pelo Estado e permaneceu quase que intocado com o PMCMV.

O aumento de recursos para politica habitacional é positivo no sentido de que confere
maiores possibilidades e capacidade de intervencdo na area. Porém, faz-se necessario analisar a
qualidade desses investimentos. A andlise presente na dissertacdo permitiu mostrar que o
PMCMV, apesar de possuir dentre suas normas men¢do ao uso dos instrumentos do Estatuto das
Cidades, ndo regula pontos importantes de especulacdo imobiliéria e uso da terra. Mesmo porque,
praticamente a totalidade de sua acdo é pautada na acdo privada do mercado imobiliario e de
construtoras. O resultado, como tudo indica, inclusive o caso de Botucatu apresentado, € a
reproducdo de empreendimentos excluidos das cidades, a valorizacdo dos terrenos e aumento de
precos dos imoveis.

Faz-se necessario ir além do incentivo a aplicacdo do Estatuto das Cidades e
vinculacdo do Programa a existéncia de Planos Diretores. Diante de tamanha proposta é
primordial o Estado em suas ac¢des tocar na questdo fundiaria, pois, sendo, como afirma Maricato
(2011), a terra € 0 “n6” que persistird minando a producéo de cidades justas no Brasil.

Em resumo, o sucesso do Programa é primordial para a manutencdo do uso de
recursos do OGU para a moradia, uma vez que impacta tanto a populagdo de baixissima renda
guanto a classe média baixa. Esse processo representa uma certa inovacdo e mudanca de um
paradigma na producdo habitacional do pais, pois permite o inicio de uma nova trajetéria para a

politica habitacional, descolada da necessidade de auto-sustentacéo financeira. Entretanto, ndo ha
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como permanecermos concebendo politica habitacional como simples constru¢cdo de novas
unidades, bem como, politicas de geracdo de renda e trabalho. Utilizar a construgéo civil como
remeédio para a crise econdmica internacional €, certamente, valido, ainda mais se tratando de
uma situacdo emergencial. No entanto, o que ndo pode € ocorrer a sobreposicdo dos objetivos
econdmicos aos habitacionais. E preciso pensar nas cidades que o Programa esta viabilizando,
assim como a qualidade de vida que essas pessoas terdo. Lembrando que, como amplamente
previsto, tanto no PlanHab e em trabalhos académicos, existem outras formas de prover
habitacéo.

Por fim, a andlise realizada nessa dissertacdo, além de proporcionar a compreensao da
politica habitacional no Brasil, e como a mesma foi trabalhada durante o governo Lula e se
relaciona com o passado, também gerou questdes que ndo puderam ser incluidas nesse momento.
Dentre elas destaca-se: como tem se dado a relacdo dos entes da federacdo através do Programa?
Afinal, aléem de uma premissa constitucional de competéncias concorrentes, o Programa é,
nitidamente, uma politica formulada centralmente através da Unido e implementada de maneira
descentralizada, a partir de entes e entidades. Dessa relacdo inumeras sdao as possibilidades de
analise. Do mesmo modo, faz-se necessario acompanhar como tem se dado o atendimento aos
mais pobres. Apesar dessa dissertacdo afirmar que estes tém sido alcancados pelo Estado gracgas a
ampliacdo de possibilidades, é preciso acompanhar a qualidade desses imdveis, quem realmente
0s tem ocupado, assim como a taxa de inadimpléncia, que impacta diretamente também no
funcionamento do Fundo Garantidor.

A presente analise conclui que o PMCMV inova com relacdo as questdes ligadas ao
financiamento e a instrumentalizacdo dos recursos. A consequéncia € o rompimento com algumas
I6gicas de producéo habitacional do pais, vislumbrando uma nova trajetdria nesse sentido. Porém,
deixa a desejar em assuntos ja bastante discutidos no pais, como o planejamento urbano e a

regularizagdo fundiaria.
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APENDICE

Roteiro de entrevistas

1. Apds a assinatura do termo de adesdo ao Programa, a Caixa Econdmica Federal (CEF)
passa a receber propostas de aquisicdo de terrenos e projetos de empreendimentos. Como
se deu esse processo no caso de Botucatu?

2. Houve por parte do municipio a apresentacdo de contrapartida, como, por exemplo, a
doacdo de terreno que possibilitasse o atendimento prioritario pelo Programa?

3. E aelaboracdo do Projeto apresentado a CEF? De acordo com o programa 0 mesmo pode
ser elaborado pela construtora (HAUS) em parceria com o poder publico. Como se deu no
caso de Botucatu?

4. Quais foram os principais pontos que a prefeitura fez questdo de incluir no projeto?

5. Toda a realizacdo da obra é responsabilidade da Construtora. Dessa forma, como foi o
processo de construcdo das unidades? Ocorreu de acordo com 0 cronograma previamente
apresentado a CEF? E as contratacGes? Teve algum cuidado nesse sentido? Havia alguma
indicacdo por parte dos 6rgdos publicos?

6. Enfim, qual é o balango geral dessa experiéncia? Os objetivos foram atingidos? Quais
foram as principais dificuldades? Quais sdo 0s préximos passos com relacdo ao conjunto
recém formado?
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ANEXOS
Anexo A

Variaveis que compdem a necessidade habitacional brasileira.

Aslomerade Subunormal: sepmdo definicio do IBGE, & o
comumt constinide por no mirime 51 umidsdes habimcicnsis
(barracos, casas etc.) ocupando ou tendo ocupade, ate pertodo
recente. terrano de proprisdade albeia (publica ou particnlar),
dizpostas, em zeral, de forma desordenada e densa, e caranfes,
em 303 moaioris, de servigos publicos essencials.

=

Caréncia de Services de Infrasstrutura: domicilios que
nio dispoem de an menos um dos seguintes servicos basices:
flumitacio elewrics, rade geral de abastecimento de azua com
capslizacio intema, rede geral de esgotaments sanitario on
fossa saptics e coleta da I,

Coabitacio Familiar: compresnde a soma das fanulias
comviventes secundirias (zpenss aquelss que tém nfencio
de constimir domicilio exchiive s3o consideradas deficit
habitaciopal) & das que vivem em domdolios localizados em
comodos — exceto 05 cadidos por empregador

Cobertura Inadequada: domicilios com paredes de
alvensria ou madeira sparelhads e cobermra de zinco, palha,
sapé, madeira aproveitada ou owre material que ndo seja
telha, laje de concreto on madeira sparelhads.

Comodos: donsicilios parfioulares Compostos por m OU mais
aposentos localizados e casa de comodo. cortico, cabsegs-
de-porco et

Deficit Habitacional: nogio mais imedista e infuitiva de
necessidade de constagdo de novas moradias para 2 solugio
de problemas socizis e especificos de hebitagdo detectados
B CEITO DUOTIETITG:.

Densidade Excessiva de Moradore:s por Dormitoris
quando o domicilio apresenta mn mumero medio de moradores
superior 3 e por dormitoso.

Domicilios Improvizados: locais constnmdos sem fins
residencizis que servem como moradia, tals como barmacas,

wiadutos, pradios em construgio, carTos efc,
Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro, 2011

Domicilios Fnsficos: agueles sem paredes da alvenaria on
romdeira zparelhada, o que resulia em desconforte & nsco de
de insahubrdade.

Familias Cowviventes ou Familins Conviventes
Secundarias: s3o constinndas por, o minimo, duss pessoas
lizadas por lago de parentesco, dependencia domestica on
ponnss de convivencia, e que residem po mesme donucilio
com oumra famdlia demominada principal Apenss aguelas
que em mtengdo de constindr domicilio exchsive sio
consideradss deficit kabitacional.

Habitagoes Precarias: conceito que contabiliza os domicilios
mnprovisados & os domdcilics mstcos, considerapde que
amibos caracterizam deficic habitacional.

Inadequacio de Domicilios: reflete problemss ma
qualidzds da vida dos moradores. 3o estio relacionados
a0 dimensionamento do estoque de habitagies e sim a
especificidades intemnas do mesmo.

Inadequacio Fundiaria Urbana: siteagso onde pelo menos
u dos moradores do domuicilio declara ter a propriedads da
moradia, mas mfoms ndo possr 3 propriedade, total ou
parcisl, do terrene ow 2 facio ideal de termeno (mo caso de
apartaments) em que ela sa localiza,

Inexisténcia de Unidade Sanitiria Domiciliar Exclusiva
deanicilio que ndo dispée de bachsio ou santtario de uso
exclnsive.

Ouns Excessive com Alvgnel: comesponde 80 mmeTo
de fanuliss vrbanas, com renda famdliar de até wés salardos
minimos, gUe MOram em CaS3 Ol SPAEmEntn @ que

despendem mais de 30% de sua renda com ahngeel.
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Anexo B
Sintese da tipologia de municipios adotada no PlanHab

Regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de S30 Paulo
A Metrdpoles situadas em regides de alta renda, com alta desigualdade social. S3o denominadas
metropoles globais pela concentracdo de atividades e fluxos econdmicos e financeiros.

Regides metropalitanas e principais aglomeragdes e capitais do Centro-Sul
B Metrdpoles, aglomeracdes urbanas e capitais situadas em regides de alto estogue de rigueza e grande
importéneia funcional na rede de cidades. S3o consideradas cidades pdlo em suas respectivas regides.

Municipios integrantes
de regides metropolitanas
& municipios com mais de
100 mil habitantes

Regides metropolitanas e principais aglomeragdes e capitais prosperas do Norte e Nordeste
C Principais centros polarizadores do Norte e Nordeste, com estoque de rigueza inferior aos tipos A e B,
com maior concentracdn de pobreza e alta desigualdade.

Aglomerados e centros regionais do Centro-5ul
D Munigipios situados em regides com alto estogue de rigueza, com importancia como centros
polarizadares em sua micrarregido.

Aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste
E Municipios com baixo estoque de riqueza, porém com grande importancia regional. Cidades pdlo
situadas em microrregides de menaor dinamisma.

Centros urbanos em espacos rurais prosperos
F Municipios que estdo erescendo moderadamente, situados nas micrarregides mais ricas do pals. Tém
mais condicdes de enfrentar o déficit com recursos préprios.

Municipios com Centros urbanos em espacos rurais consolidados, com algum grau de dinamismo
populacdo entre G Munigipios situadas em microrregides historicamente de maior pobreza e relativa estagnacdo, mas
20 ¢ 100 mil habitantes apresentam Situagdo mais positiva em comparacdo aos demais tipos subsequentes.

Centros urbanos em espacos rurais com elevada desigualdade e pobreza
H Municipios que se destacam pelos niveis mais elevados de pobreza, maior nimero de domicilios sem
banheiro e alto déficit habitacional relativo.

S | Pequenas cidades em espacos rurais prasperos

Municipios eom

populagdo com menos de ] Pequenas cidades em espacos rurais consolidados, mas de frégil dinamismo recente
20 mil habitantes

L K Peguenas cidades em espacos rurais de pouca densidade econdmica

Fonte: Consorcio Instituto Via Publica, LabHab FUPAM, Logos Engenharia. A partir de dados do
BITOUN, Jean et ali: Observatério das Metrépoles/MCidades, 2005
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Associacao Brasileira da Industria de Materiais de Construcao (Abramat)

Associacao Brasileira de Cimento Portland

Associacao Brasileira de Cohabs e Agentes Publicos de Habitacdo (ABC)

Associacédo Brasileira de Fabricantes de Tintas (Abrafati)

Associacao Nacional da Industria da Ceramica (Anicer)

Associacdo Nacional dos Fabricantes de Obras Publicas (Apeope)

Céamara Brasileira da Industria da Construcéo (CBIC)

Central de Movimentos Populares

Central de Trabalhadores do Brasil (CTB)

Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB)

Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

Confederacdo Nacional das Associacdes de Moradores (Conam)

Confederacdo Nacional dos Sindicatos de Trabalhadores nas Industriasda
Construcado e da Madeira Filiados a CUT (Conticom)

Conselho Regional de Arquitetos do Rio de Janeiro (Crea-RJ)

Federacao Interestadual de Sindicatos de Engenheiros (Fisenge)

Federacdo Nacional dos Arquitetos e Urbanistas

Federacao Nacional dos Engenheiros (FNE)

Forca Sindical

Forum Nacional da Reforma Urbana

Forum Nacional dos Secretarios de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (FNSHDU)

Frente Nacional dos Deputados Estaduais pela Reforma Urbana

Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM)

Nova Central Sindical de Trabalhadores (NCST)

Sindicato da Construgao Civil de Grandes Estruturas no Estado de Sao Paulo
(Sinduscon-SP)

Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacdo e Administragdo de Imdveis
Residenciais e Comerciais de S&o Paulo (SECOVI -SP)

Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacdo e Administracdo de Imdveis
Residenciais e Comerciais do Mato Grosso do Sul (SECOVI -MS)

Sindicato dos Engenheiros no Estado de Sdo Paulo (Seesp)

Sindicato dos Trablhadores na Construcéo Civil do Estado de Sao Paulo

Unido dos Vereadores do Estado de Sao Paulo

Unido Nacional dos Legislativos Estaduais (Unale)

Unido Nacional por Moradia Popular

Fonte: Revista Brasileira da Habitacéo, 2009, p.15
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Anexo D

CONTRATACOES DO PMCMV EM SUA PRIMEIRA FASE

= 0a3Salanos Minimos = 3 3 6 Salarios Minimos = 6 a 10 Salarios Minimos

Fonte: Caixa Econémica Federal. Elaboragdo Banco de Dados da CBIC



