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RESUMO

O objetivo deste trabalho é remontar a histéria de constituicdo da Politica Habitacional
no Brasil a fim de analisar seu processo de descentralizagdo. A demora, por parte do
Estado em perceber a habitacdo com uma questdo publica e a execucdo de uma
politica clientelista e centralizada, deixaram resultados expressivos no desenho e
execuc¢do das politicas habitacionais no Brasil. Assim, sob os argumentos apresentados
neste trabalho, considera-se que para que a descentralizacdo da politica habitacional
seja atrativa aos governos subnacionais faz-se necessaria a atuacao do poder central. A
Unido deve promover estratégias de indugdo que minimizem as dificuldades
administrativas e fiscais dos governos locais e formular politicas ativas e continuadas de
capacitagdo municipal para a transferéncia formal de gestdo para os municipios.
Ressalta-se, ainda, a importancia em se garantir controle social, de modo a evitar a
realizacdo de agbes que visam atender a interesses particulares. Dessa forma, busca-
se combater os efeitos perversos que o processo de descentraliza¢do pode causar.
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ABSTRACT

The objective of this paper is trace the history of the constitution of Housing Policy in
Brazil to analyze it’s process of decentralization. The delay, on the part of the State to
realize the housing as a public issue and implementation of a centralized political
patronage, left impressive results in the design and implementation of housing policies in
Brazil. Thus, under the arguments presented in this paper, it is considered that for the
decentralization of housing policy is attractive to subnational governments is necessary
the action of the central power. The Union should promote induction strategies that
minimize the administrative and fiscal difficulties of local governments to formulate
policies and active and ongoing training for municipal formal transfer of management to
the municipalities. It is emphasized also the importance of ensuring social control, to
avoid carrying out actions that are intended to respond to special interests. Thus, it
seeks to combat the pernicious effects that the decentralization process may cause.
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1. INTRODUCAO

A politica habitacional no Brasil tem sido utilizada por diferentes tedricos das
politicas publicas para exemplificar o insucesso das tentativas de
descentralizacao, firmadas pela Constituinte de 88. Ressalta-se, entretanto,
gue ndo ha consenso sobre essa matéria entre os estudiosos do tema, mas
gue a maioria reconhece o legado negativo das politicas prévias nesse setor
social. Nesse caso, a demora do Estado em perceber a habitagdo com uma
questdo publica e a execucdo de uma politica clientelista e centralizada,
deixaram resultados expressivos no desenho e execucdo das politicas
habitacionais no Brasil.

Compreende-se como inicio da preocupagdo com a questdo habitacional no
Brasil o movimento higienista, presente nos grandes centros urbanos entre os
anos 20 e 30. O inicio da producéo estatal de moradia, no entanto, tera inicio
apenas no governo Getulio Vargas, quando inicia-se a compreensdo da
existéncia de um direito & moradia que deveria ser concedido ao cidadao pelo
Estado, mediante a adequac¢é@o dos sujeitos aos pré-requisitos estabelecidos
pelo governo. A partir deste momento, as politicas habitacionais
desenvolveram-se em estreita dependéncia ao governo central e atentas
apenas a noc¢ao de déficit habitacional. Nos anos 80 intensificou-se a agenda a
favor da descentralizacdo e de novos conceitos que justificassem acdes de
revitalizacdo e urbanizagcdo, dando os primeiros passos em dire¢cdo ao texto
Constitucional de 1988. A reconfiguracdo do sistema habitacional, entretanto,
ocorreu apenas em 1995, quando foram constituidos novos organismos de
gestdo e administracdo da politica com a finalidade de promover uma
descentralizacdo mais eficaz do que a “descentralizagdo por auséncia”,
existente até entdo. J& no governo Lula, foram empreendidas diferentes acoes
no sentido de estruturacé@o da politica habitacional.

O objetivo deste trabalho €, portanto, remontar a histéria de constituicdo dessa
politica a fim de analisar seu processo de descentralizagdo. Tendo em vista tal
objetivo, o presente trabalho se organiza em quatro se¢des, a contar com esta
introducdo. A segunda secdo discute o conceito de descentralizacéo,
apontando suas principais caracteristicas. A se¢do trés analisa a trajetéria da
politica habitacional no Brasil, ressaltando os fatores importantes para o
processo de descentralizacdo da mesma. Por fim, a se¢do quatro apresenta as
consideragdes finais.

2. ADESCENTRALIZACAO NO AMBITO DA REFORMA GERENCIAL

O termo descentralizacdo pode assumir diversos significados, dentre os quais
ressalta-se a ideia de transferéncia de poder entre as esferas de governo.
Apesar de ser vista como um processo complexo e controverso (PZEWORSKI,
1995), a descentralizacdo tem se afirmado enquanto um fenémeno mundial,
incitando, assim, diversos estudos e avaliacdes.

Segundo Abrucio (2006), o processo de formagdo dos Estados nacionais
modernos consiste na centralizacdo do poder, com o objetivo de estabelecer a
ordem minima hobbesiana e evitar a fragmentacdo local. Nesse contexto, o
aumento da intervencdo do Estado foi estruturado em trés pilares: o
Keynesianismo, o welfare state e o burocratico weberiano, correspondentes
aos aspectos econdbmicos, sociais e administrativos, respectivamente
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(ABRUCIO, 2006). Entretanto, paradoxalmente a este avanco da intervencédo
estatal no periodo pds segunda guerra mundial, surge o processo de
descentralizacdo. A complexificacdo da estrutura administrativa de tais Estados
acabou por gerar problemas de eficiéncia e controle. Desta forma, a ampliacédo
dos servigos publicos, com a expansao do welafare state e da democracia,
anteriormente centralizados no poder nacional, favoreceu a constituicdo de
demandas descentralizadas e impulsionou o avanco de estruturas
administrativas no plano local (ABRUCIO, 2006).

Verifica-se que o modelo centralizador comecou a entrar em crise no final dos
anos 1970. Alguns fatores contribuiram para este processo, entre 0s quais séo
apontados:

A internacionalizacdo econOmica, que reduziu parcela
significativa do poder de intervengdo estatal no plano
nacional, especialmente na é&rea financeira; a crise fiscal
dos Governos Centrais, vinculada a perda de dinamismo
econdmico que marcara os "anos dourados"; a defesa de
reformas inspiradas por uma concepcdo minimalista de
Estado, iniciada com as vitérias de Thatcher e Reagan; o
fortalecimento de organizagbes com modus operandi
transnacional, como empresas multinacionais, ONGs,
instituicdes multilaterais, blocos regionais e até mafias
internacionais; a maior demanda por participacdo no nivel
local; e o aumento da integragdo econdmica entre 0s
capitais e 0s governos subnacionais, processo chamado
por alguns autores de "glocalization" (WATTS, 1994 apud
ABRUCIO, 2006).

Assim, o processo de descentralizacdo se apresenta enquanto uma tendéncia
mundial, baseada ndo s6 na crise do modelo centralizador, mas também na
forca politica que este conceito passou a envolver, associando-se a
democratizacdo e ao bom desemprenho governamental (ABRUCIO, 2006).
Dessa forma, faz-se necessério analisar os significados que este termo pode
assumir. Segundo Abrucio (2006: 78), a descentralizacdo constitui um
processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado nacional, que resulta da
transferéncia (ou conquista) efetiva de poder decisério a governos
subnacionais, que a) adquirem autonomia para escolher seus governantes e
legisladores; b) para comandar diretamente sua administracéo; c) para elaborar
uma legislacao referente as competéncias que lhe cabem. E, por fim d), para
cuidar de sua estrutura tributaria e financeira.

Neste processo ocorre ndo apenas, a definicdo das instdncias governamentais,
Unido/Estado/Municipio, mas, a delimitacdo da competéncia de cada 6rgao no
gue se refere a formulagdo de sua prépria agenda na area social. Assim, a
descentralizacdo refere-se a variadas formas de transferéncia de recursos e
delegacbes de atribuicdes, o que permite a gestdo de politicas por parte de
determinado ente federado, independente se sua autonomia politica e fiscal
(ARRETCHE, 1996).

Segundo Carneiro (2011) além da relagdo intergovernamental, transferéncia
hierarquica de competéncias em niveis diferentes de governo, a
descentralizacdo, também, pode implicar na transferéncia de atribuicGes
administrativas na mesma instancia de governo. Isso ocorre quando servicos
publicos, a priori, de responsabilidade do governo passam, também, a ser
ofertados por entidades da sociedade. A descentralizagdo, de alguma forma,
cataliza os servicos publicos, mas ainda se pauta em um processo de
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caracteristica variada e paulatina quando se observa a forma como o Estado
brasileiro transfere atribuicées de gestao para os demais entes federativos.

Desta forma, a descentralizacéo pode ser vista em varias dimensdes, dentre as
quais ressalta-se a econdmica — relacionada a ideia de transferéncia de
recursos; - e a politica — relativa a transferéncia de responsabilidades. No que
se refere aos argumentos favoraveis a descentralizacéo, verifica-se, do ponto
de vista econdmico, que este “instrumento” possibilita uma alocacdo mais
eficiente de recursos publicos. Isso pode ocorrer uma vez que busca-se
solugdes ndo padronizadas para o0s problemas, considerando-se as
especificidades locais. Dessa forma, a descentralizacdo favorece o aumento da
efetividade e da eficiéncia na administragédo publica (ABRUCIO, 2006). Por
outro lado, em relacdo a sua dimens&o politica, a descentraliza¢éo potencializa
a participacdo da populacdo nos processos decisérios, na medida em que
aproxima a populagé@o e o governante, contribuindo, assim, para a democracia.
Essa proximidade possibilita o aumento de accountability no sistema politico,
bem como de canais de debate e de mecanismos de fiscalizacdo e controle
social (ABRUCIO, 2006).

Contudo, para além da tendéncia mundial e da grande expectativa gerada em
relagdo ao processo de descentralizacao, observa-se que este fenbmeno pode
causar efeitos perversos. Em primeiro lugar verificam-se riscos no que se
refere & alocacdo eficiente de recursos e dificuldades na implementagcédo de
politicas publicas, o que pode ser explicado pela falta de preparo de gestores
locais. Desta forma, a descentralizacdo pode resultar em desigualdades no que
se refere a quantidade e a qualidade dos servigos. A este respeito, ressalta-se
gue no contexto de descentralizagdo supde-se que 0s niveis subnacionais de
governo detenham capacidade operacional. Ou seja, este processo requer
grande planejamento, coordenacdo e controle, o que em muitos casos néo
ocorre.

No que se refere ao aspecto democratizante, pode ocorrer a falta de controle
social, devido a falta de mobilizacdo politica da populacdo. Tal situacdo pode
resultar em ac¢bes que visam atender a interesses particulares, além de
favorecer praticas clientelistas e patrimonialistas (ABRUCIO, 2006).

Tendo em vista os efeitos perversos que a descentralizacdo pode causar,
Abrucio (2006: 86-88) e Arretche (1996) apontam algumas questbes que
devem ser consideradas nesse processo, tais como:

* A constituicdo de um sélido pacto nacional;
» Combate as desigualdades regionais;

» Democratizacdo dos governos locais — € necessario considerar e aperfeicoar
as capacidades administrativas e financeiras das instancias subnacionais;

» Criacdo de um ambiente intergovernamental positivo — Segundo Arretche
(1996), o alcance dos ideais democréaticos depende, em grande medida da
natureza das instituic6es encarregadas pelas decisoes;

» Construcdo de capacidades politico-institucionais tanto do poder central
quanto dos governos subnacionais. E papel do governo central fornecer auxilio
técnico e financeiro aos niveis inferiores. Por outro lado, as instancias
subnacionais devem aprimorar sua estrutura administrativa e seus mecanismos
responsabilizacdo (accountability).

O processo de descentralizagdo no mundo se apresenta associado ao
movimento de reforma gerencial, constituindo este um de seus principais
instrumentos. Com a expectativa de que a descentralizacdo possibilitaria a
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superacao de problemas enfrentados pelo Estado, diversas foram as reformas
de carater descentralizador que ocorreram no mundo, em especial na década
de 80. Tais reformas foram realizadas seguindo estratégias distintas, sendo as
mais conhecidas “a desconcentragdo, a delegagdo, a transferéncias de
atribuicbes e a privatizagao ou desregulamentacdo” (ARRETCHE, 1996: 1). O
Brasil ndo somente segue esta tendéncia, mas a radicaliza, uma vez que
transforma o municipio em um ente federado (CARNEIRO, 2011).

Pode-se dizer que, no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) constitui
um marco para o processo de descentralizacao. Este processo é caracterizado
de um lado, pela redistribuicdo de recursos e, por outro, pela redistribuicao de
funcbes. Nesse cenario, qualquer ente federativo estava autorizado a
implementar programas sociais, mas nenhum deles estava constitucionalmente
obrigado a fazé-lo (ARRETCHE, 2004). Como consequéncia, observa-se que

A Constituicdo de 1988 descentralizou receita, mas néo
descentralizou encargos. Esta distribuicdo de competéncias
€ propicia a produzir os efeitos esperados pela literatura
sobre federalismo e politicas publicas: superposicdo de
acOes, desigualdades territoriais na provisdo de servicos e
minimos denominadores comuns nas politicas nacionais,
efeitos estes que, por sua vez, séo derivados dos limites a
coordenacdo nacional das politicas (ARRETCHE, 2004:
10).

Dessa forma, a CF/88 pouco alterou a estrutura institucional de gestdo das
politicas sociais, que é centralizada para as areas de salde e desenvolvimento
urbano e descentralizada para a area de educacdo (ARRETCHE, 2004). N&o
obstante, verifica-se, na década, de 90 a importancia dos arranjos institucionais
herdados, no que se refere a capacidade de coordenacgdo das politicas. Em
especial na &rea de habitacdo, € fundamental que se analise a trajetoria dessa
politica, para que se entenda a importancia do legado das politicas prévias.
Assim, a secao trés faz um histérico da politica habitacional no Brasil, com o
objetivo de analisar os fatores relevantes para o processo de descentralizagédo
no ambito desta politica.

3. CAMINHOS DA DESCENTRALIZACAO DA POLITICA HABITACIONAL
NO BRASIL

Até as décadas mais recentes, as politicas urbanas voltadas para o
enfrentamento da questdo habitacional n&o faziam parte da agenda
governamental de forma consequente (BRASIL, et al., 2010). O processo de
urbanizacdo no Brasil foi marcado por intervencdes publicas, que acabaram
por privilegiar interesses privados, favorecendo a especulagdo imobilidria e a
ocupacdao de areas periféricas (CARNEIRO et al, 2011). Como consequéncia, 0
tecido urbano brasileiro €é caracterizado por grandes desigualdades
sécioespaciais, aliado a informalidade e ao expressivo déficit habitacional,

fenbmenos estes que se relacionam com a pobreza e a excluséo.

A reivindicagdo de movimentos sociais urbanos pode ser observada desde os
anos 1970, até a década de 80. Entretanto, intervengBes publicas que
buscassem de fato solu¢cdes para os problemas urbanos e habitacionais
mencionados foram praticamente inexistentes até esse periodo. Sua
incorporagdo na agenda governamental demandou um grande esfor¢o de
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mobilizacdo sociopolitica, tendo em vista a construcao dos significados do
direito a moradia e a cidade, da funcdo social da propriedade e da
democratizacao do planejamento e gestéo, elementos que constituiram a base
da reforma urbana no periodo (BRASIL, et al., 2010). Nesse contexto, observa-
se a importancia da Constituicdo de 1988 para as politicas sociais, uma vez
gue introduziu o conceito de descentralizagdo. No caso da politica habitacional,
faz-se necessario considerar o legado das politicas prévias. Desta forma, sera
analisada a trajetdria desta politica desde o periodo militar até o governo Lula.

3.1. Do periodo militar aos primeiros anos do periodo redemocratizado

As politicas nacionais de habita¢do, durante o regime militar eram promovidas
pelo Banco Nacional da Habitagdo (BNH), érgéo central do Sistema Financeiro
da Habitacdo (SFH), criado em 1964. Segundo Arretche (2000) o BNH possuia
uma estrutura organizacional formada por uma agéncia federal que
centralizava a formulacdo e o financiamento das politicas; e agéncias locais
(estaduais ou municipais) responséaveis pela implementacdo dos programas
habitacionais. Essas entidades (COHABs ou assemelhados) eram
independentes administrativamente, mas a implementagédo dos programas era
completamente dependente do governo federal e a gestédo era centralizada no
BNH.

A partir de 1966, a fonte de recursos do BNH passou a ser o Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS), arrecadado pela contribuicdo
compulsoria de 8% sobre o salario dos trabalhadores que recorriam a este
sistema (ARRETCHE, 2000). A arrecadacéo liquida do FGTS juntamente com
as receitas de suas operacoes financeiras (aplicagcdes e empréstimos), permitiu
a producdo de numerosas unidades residenciais através do BNH.

Entretanto, em meados dos anos 80 esse modelo de intervencdo estatal foi
desarticulado devido a reducédo da arrecadacao liquida do FGTS (ARRETCHE,
2000). Com isso, o papel de financiador desempenhado pela Unido fragilizou-
se. Mas o fator mais decisivo foi a extingdo do BNH, em 1986, o que provocou
a desarticulacdo de uma burocracia especializada e insulada e modificou
drasticamente a arena de formulacdo e implementacdo das politicas de
desenvolvimento urbano do governo federal. Com a extingdo do BNH, Arretche
(2000) ressalta que a gestdo dos recursos do FGTS continuou sob a
responsabilidade do governo federal, mas a alocacdo desses recursos ficou a
cargo de 6rgaos burocraticos a administragdo direta de fragil insulamento e a
Caixa Econbmica Federal (CEF). Essa mudanca provocou uma alteracdo nos
canais e mecanismos de acesso aos recursos federais, na qual os fatores
decisivos de disputa passaram a ser as relagdes entre o governo estadual e
federal e o grau de insulamento das burocracias federais.

a

Em relacdo a politica habitacional, a tematica da descentralizacdo estava
presente na agenda governamental de reformas dos anos 80, embora n&o
tenha sido implementado nenhum programa de alteracdo do padréo instituido
pelo BNH, durante sua vigéncia (ARRETCHE, 2000). O Grupo de Trabalho
para Reformulagdo do Sistema Financeiro da Habitacdo propunha a
descentralizacdo deste banco e a regionalizacdo de suas atividades. No
entanto, a desarticulacdo da burocracia ligada ao BNH impediu a constituicdo
de uma coalizdo capaz de impulsionar as reformas do SFH.

Somado a esse periodo de fragilidade da politica, surgia a necessidade de se
criar novos conceitos e novos perfis de acdo para enfrentar a questédo

Revista NAU Social - V.3, N.4, p. 95-109, Maio/Out 2012



Tabata Christie Freitas Moreira; Ana Carolina de Oliveira; Joyce Gesuilo
Gongalves; Carla Gomes Franco; Rejane de Oliveira Nazario; Mariana Eugénio
Almeida | 101

habitacional. Nesse sentido, as acfes governamentais deslocaram seu foco
das acBes de remocgdo e construcdo de unidades novas, para as de
urbanizacdo e revitalizagdo de areas favelizadas (CARDOSO e RIBEIRO,
2000). A autoconstrucdo, que antes era encarada como um problema de
higiene publica, passou a ser vista como uma saida para o problema de
habitagdo popular. Essa postura proporcionou uma mudanc¢a no conceito de
déficit habitacional, gerando a davida se toda moradia de favela representa um
déficit ou ndo (CARDOSO e RIBEIRO, 2000). Isso porque somente a situacao
de déficit requer a reposicdo total do domicilio, somente com a nocdo de
habitacdo inadequada seriam justificadas as acdes de urbanizacdo. Segundo
Cardoso e Ribeiro (2000), para dar conta destas duas nocbes, déficit e
inadequacdo, a Fundacdo Getllio Vargas criou o conceito de necessidade
habitacional, que contempla ainda a preocupacdo com a demanda
demografica, que representa o imperativo de um aumento no nimero de
unidades habitacionais correspondente ao aumento da populagéo.

Dessa forma, abriu-se espaco para novos desenhos de politicas
compensatorias, como as de urbanizacdo, mas também para as estratégias de
prevencdo do déficit, com o interesse de se garantir moradia capaz de sanar
demandas futuras. Quanto as politicas compensatérias, estas ainda séo
largamente empreendidas pelos trés niveis de governo. Entretanto, a tentativa
de se equiparar o provimento habitacional para todas as camadas sociais com
0 crescimento da populacdo, que surgiu ainda nos anos 80, parece um
horizonte distante para a politica habitacional do pais.

O interesse na reforma e reconstrugdo da politica nacional de habitacéo foi
discutido novamente, entre o final dos anos 80 e inicio dos anos 90, por
diversos atores interessados no processo decisorio, entre eles estavam o0s
empreséarios da construcdo civil, a Caixa Econ6mica Federal (CEF), o setor
bancario privado, entidades publicas gestoras dos programas habitacionais de
baixa renda, etc. No entanto, ndo houve consensos minimos entre esses
atores e a polarizagdo interna inviabilizou qualquer decisdo no processo de
reformas. Arretche (2000) elucida que:

Seja pela desarticulacdo da burocracia federal, seja pelas
caracteristicas da arena de formulacdo de reformas do
setor habitacional, até 1995 a descentralizagdo da politica
habitacional ndo foi uma iniciativa originada no ambito
federal. Mas, no plano local, diversas iniciativas e inovac¢des
institucionais surgiram a partir dos anos 80. (ARRETCHE,
2000: 106)

Embora varias dessas iniciativas estaduais e municipais de gestao da politica
habitacional fossem “fragilmente institucionalizadas” e, portanto, dependentes
das gestdes governamentais que as originaram, a iniciativa bem sucedida do
governo paulista inseriu na agenda publica a proposta de institucionalizagéo de
sistemas estaduais de habitacdo. O Sistema Estadual de Habitacdo no Estado
de S&do Paulo era constituido por fontes de recursos vinculadas a instituicées
especificas e por programas com desenho, sistema de crédito e mecanismo de
acesso proprio. Esse Sistema compde a politica habitacional executada pela
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) e se
caracteriza pela centralizacdo de suas acdes, sendo elas: financiamento,
promocédo, execucdo e comercializagdo dos empreendimentos habitacionais.
As prefeituras municipais somente participam com o co-financiamento do
terreno e da infra-estrutura urbana.
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Todos os estados brasileiros possuem pelo menos uma companhia estadual de
habitag&o, legado organizacional do BNH. Foi recorrendo a esta capacidade
técnica que, a partir de 1987, os governos estaduais comecaram a implementar
seus programas habitacionais. No entanto, os governos estaduais seguiram
estratégias distintas de captacdo de recursos. Os Estados de S&o Paulo e do
Ceara utilizaram recursos proprios e exiguos recursos do FGTS e os outros
permaneceram dependentes dos recursos federais. A captacdo dos recursos
federais se dava através da barganha federativa, estratégia que implicava na
distribuicdo desigual e conseqiientemente graus diferenciados de autonomia. O
Estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, ndo conseguiu deter a faléncia da
sua Companhia Habitacional (COHAB-RS), enquanto os Estados da Bahia,
Pernambuco e Parana recebiam significativa parcela de recursos federais,
representando casos extremos na tentativa de descentralizago.

Embora a fonte de recursos seja fundamental para a andlise do grau de
descentralizacdo, ela ndo é a indicagcdo determinante. Para esclarecer,
Arretche (2000) resume os indicadores que influenciam no grau de
descentralizacdo dos Estados, visto que todos eles partem inicialmente de uma
agéncia habitacional equivalente, séo eles: a utilizacdo da capacidade técnica
dessa agéncia pelos governos estaduais; a fonte de financiamento,
estritamente relacionada ao grau de autonomia; a existéncia e o desenho de
programas; e a capacidade de oferta regular de unidades residenciais.

Os diferentes graus de descentralizacdo dos Estados brasileiros podem ser
explicados pelas caracteristicas inerentes da politica habitacional que por
oferecer um bem caro, requer vultosos investimentos (ARRETCHE, 2000).
Essa exigéncia demanda, além das capacidades de gestdo e financiamento,
grande interesse politico da esfera de governo incumbida dessa tarefa. Nesse
ponto, a constituicdo de 1988 estabeleceu um agravante para o desempenho
da politica habitacional, ao coloca-la como uma responsabilidade comum aos
trés niveis federativos: “Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios: [...] IX - promover programas de
construgdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de
saneamento basico;” (BRASIL, 1996: 23). Na pratica, essa competéncia
comum acabou resultando em uma “orfandade” da politica habitacional, uma
vez que o compartilhamento de competéncias demanda um grau cooperagao e
coordenacdo ainda ndo experimentado nessa politica. As tentativas de
compartiihamento nesse caso sdo condicionadas pela distribuicdo do 6nus
econdmico e do interesse politico. Assim, alguns governos resumem a questéo
a relacdo de custo/beneficio entre o gasto com a politica e o retorno eleitoral
proporcionado por ela.

A formagdo das Instincias Colegiadas, resultante do processo de
descentralizagédo, ocasionou uma série de limitagdes burocraticas, tendo em
vista a percepcado dos técnicos do Ministério, somado & extincdo do Ministério
da Habitacdo e do Bem-Estar Social (MBES) e a paralisacdo das contrataces
do FGTS.

Assim, “a inexisténcia de uma burocracia federal minimamente articulada e
estavel — limitou enormemente a capacidade de iniciativa e de proposigdo de
politicas por parte da Unido até 1995” (ARRETCHE, 2000: 77). Segundo a
autora, a partir de 1995 um novo modelo de Politica Nacional de
Desenvolvimento urbano foi definido, caracterizado pela implementacdo
descentralizada de gestao, através da destinacao de recursos do FGTS. Essa
reforma consistiu na instalacdo de instancias colegiadas nos estados com a
finalidade de tornar a gestdo mais agil, democréatica e eficiente.

Revista NAU Social - V.3, N.4, p. 95-109, Maio/Out 2012



Tabata Christie Freitas Moreira; Ana Carolina de Oliveira; Joyce Gesuilo
Gongalves; Carla Gomes Franco; Rejane de Oliveira Nazario; Mariana Eugénio
Almeida | 103

3.2, Politicas Habitacionais no governo Fernando Henrique Cardoso

O governo FHC foi precedido por um processo de desenvolvimento das
politicas de habita¢é@o social no Brasil. Desde a criagdo do BNH, do SFH com
fundos do FGTS e, mais tarde, com fundos do Sistema Brasileiro de Poupanc¢a
e Empréstimo (SBPE — Criado a partir de recursos da poupanca voluntaria), os
resultados foram expressivos no que tange a financiamentos de construcdes e
até mesmo na prestacdo de servigos de agua e esgoto, resultando na criagcao
do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) j4 que esta se tornou uma
demanda tendo em vista o crescimento acelerado das grandes capitais
brasileiras, e o problema habitacional emergir como uma questédo
eminentemente urbana. (BONDUKI, 2008)

Do ponto de vista da eficicia da politica, a critica que se faz a este periodo e
ao processo de intervencao do Estado no ambito das politicas habitacionais é a
falta de incentivo & organizacdo da propria comunidade, acarretando na
ocupacgéo de loteamentos clandestinos, surgimento de vilas e favelas e num
crescimento “informal e selvagem”, surgindo entdo, as alternativas de “auto-
empreendimento” (BONDUKI, 2008: 74) para a conquista da casa propria,
porém sem condi¢cdes de infra-estrutura e equipamentos sociais. Tal fato
beneficiou a construcéo civil e ndo a populacdo de mais baixa renda que, de
fato, propunha-se a atender a politica habitacional da época. J& acerca das
questdes urbanisticas e arquitetdnicas, a critica diz respeito ao desastre
provocado pela expansdo das casas proprias nas periferias das cidades,
gerando o que o autor chamou de bairros dormitérios, afastados dos centros e
desarticulados das politicas urbanas, em Belo Horizonte, representados, por
exemplo, pela regido de Venda Nova (SOMARRIBA e AFONSO, 1987).

A crise econdmica no inicio dos anos 80 gerou recesséo, inflacdo e queda na
capacidade de financiamento tanto por parte do SFH quanto do FGTS. O clima
de luta pelas elei¢cdes diretas provocou uma maior mobilizagdo popular com a
criagdo do movimento de moradia e dos sem-terra bem como do Movimento
Nacional dos Mutuarios (composto por aqueles que estavam impossibilitados
de continuar o financiamento). Isso resultou na extingdo do BNH, criando um
intervalo de tempo muito grande até a criagcdo do Ministério das Cidades, em
2003, 6rgdo competente pela gestdo da habitacdo, saneamento, transporte
publico e ordenagdo territorial. Tal fato resultou em uma auséncia do Estado na
criacdo de politicas habitacionais e até mesmo na submisséo dos projetos aos
outros sete ministérios entéo existentes.

Nesse momento a Caixa Econbmica Federal (CEF) passa a financiar o SFH e a
regulamentacéo passa a ser feita pelo Conselho Monetério Nacional, tornando-
a mais rigida e dificultando o acesso a financiamentos e tirando, de certa
forma, o poder do Executivo Federal. Os estados e municipios passam a
intervir nas politicas habitacionais e se tornam interlocutores das organizacfes
e mobilizagdes sociais, tornando-se também, modelos para o governo federal,
que em 1995 passa a ser administrado por FHC, que retoma os financiamentos
baseados em novos referenciais de planejamento urbano e econdmico. O
objetivo da equipe governamental de FHC contrapunha-se ao modelo de
centralizacdo deciséria, que de acordo com 0s ministros da &rea social,
favorecia a corrupcéo, e a ineficiéncia administrativa. A atual equipe ministerial
desconfiava das burocracias dos 6rgdos gestores da politica nacional urbana,
primeiro devido as praticas de corrupgédo e clientelismo do MBES e, além disso,
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a CEF apresentava padrdes inadequados de operacdo. Ou seja, os técnicos
encarregados da implementagdo do novo modelo de gestdo alegaram
evidéncias de negligéncia aos critérios de selecao bancario, como por
exemplo, a existéncia de contratos com taxas de juros reais negativos e
permanentes renegociagdes de dividas.

Para extinguir essas praticas, duas medidas importantes foram tomadas: a
primeira foi a extincdo do MBES e a distribuicdo da sua burocracia para outras
instdncias ministeriais e a segunda foi acabar com o “balcdo de negdcios”,
definindo regras claras e transparentes de distribuicdo dos recursos do FGS.
Além disso, o Conselho Curador do FGTS deliberou, em 1992, a paralisacao
na contratacdo até sanear as contas do Fundo. Essa paralisacdo permaneceu
até o segundo semestre de 1995. Nesse intervalo os recursos do FGTS foram
utilizados somente como concessao de empréstimos contratados. Dessa
maneira, a pausa nas contratacbes enfraqueceu as praticas clientelistas de
selecdo de contrato e esvaziou o “balcdo de negdcios”, estabelecendo novos
mecanismos de alocacao de recursos.

Em 1995 foi instituido o programa federal que descentralizou o processo
decisério de destinacdo dos recursos do FGTS, através da criacdo de
insténcias colegiadas estaduais. De acordo com o novo sistema sdo essas
instdncias que definem as areas prioritarias para a aplicacdo dos recursos
destinados a cada unidade federativa. O grau de descentralizacdo desse
programa pode ser analisado mediante a criagcdo e funcionamento das
instancias colegiadas.

Pode-se dizer que, no que se refere as politicas de habitagdo e saneamento,
houve uma mudanca de paradigma do regime militar para o governo Fernando
Henriqgue Cardoso (ARRETCHE, 2002). A politica urbana do governo FHC se
baseava em um modelo descentralizado no qual o governo federal deixava de
ser o principal financiador da expanséo dos servicos como na vigéncia do BNH.
Dessa maneira, passou a se necessario “a abertura do setor aos investimentos
privados, a utilizacdo de recursos externos e o co-financiamento de Estados e
municipios” (ARRETCHE, 2000, p.93). Assim, caberia a Unido definir as
normas da politica federal; a organizacdo dos sistemas de informacgéo e o co-
financiamento na execuc¢do de programas, compensando as desigualdades
regionais. O Estado seria o responsavel pela definicdo dos padrbes de oferta
dos servigos, a regulagédo e o controle dos programas. A execucdo e gestdo
dos programas caberiam preferencialmente aos municipios, passando a ser de
responsabilidade do Estado a execucdo que o municipio ndo pudesse realizar.
Como € o caso das intervengdes em areas metropolitanas e conurbagdes. Em
sintese, as funcbes de regulacdo e controle dos servicos prestados seriam
exercidas pelo poder publico e a execugdo de programas seria atribuida a
agentes privados ou publicos, este preferencialmente no ambito municipal.

Arretche (2000) ressalta que todos os Estados aderiram rapidamente ao
programa, assumindo prontamente as fun¢Bes estabelecidas pelo governo
federal, independente da orientacdo politico-partidaria. A autora relaciona este
fato & regulamentacdo do programa, caracterizada pelos incentivos seletivos:
com oferta de expressivos incentivos a sua adesédo; favorecimento do ambito
estadual, atribuindo-lhe diferenciado poder de decisdo do conselho e iniciativa
na composi¢do da comissao; e exigindo baixo custo de instalacéo.

Cria-se, em 1996, a Secretaria de Politica Urbana, gestora do setor
habitacional, que visava programas voltados para o beneficiario final (ou seja, a
pessoa fisica), que perdura até o primeiro ano de governo do presidente Lula.
Criou-se também o Pro-Moradia, um programa de Carta de Crédito (pessoal ou
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associativista), voltado para urbanizacdo de areas precarias e em 1999 o
Programa de Arrendamento Residencial (PAR), que utiliza recursos do FGTS e
de origem fiscal. (BONDUKI, 2008). No periodo de 1995 a 2002, maior parte
dos recursos eram destinados a familias com renda superior a 5 salarios
minimos, e apenas 8,47% era destinado a familias de baixa renda, até 3 SM,
categoria na qual concentrava-se 83,2% do déficit habitacional. (BONDUKI,
2008, p. 81) Ao final da andlise do periodo FHC o autor ressalta a aprovacéo
do Estatuto da Cidade, em 2001, depois de 13 anos de tramitacdo, o qual
corrobora as acBes do Ministério das cidades, ja que a preocupacdo do
Ministério era equacionar o problema do déficit habitacional no pais. O Estatuto
também reforca a obrigatoriedade de cumprimento da execucdo do Plano
Diretor, uma vez que se torna um novo instrumento para viabilizar a
regularizacao fundiéria, transferindo a responsabilidade aos municipios.

Para Cardoso e Ribeiro (2000) os Planos Diretores municipais previstos pela
constituicdo de 1988 representaram um avango recente na construcdo de
instrumentos de regulamentagdo urbana, o que colaborou com a politica
habitacional. Segundo os autores, dos muitos meios e legislagBes previstos
nos planos poucos sdo executados pelos municipios, sendo o mais eficaz a
criacdo de Areas Especiais de Interesse Social (AEIS). A delimitacdo dessas
areas representa certa protecdo para as familias de baixa renda, com a
garantia da permanéncia no atual local de moradia e aumento na sua
legitimidade para recorrer a legalizagdo do terreno. Por outro lado, os autores
ressaltam que em alguns casos a propria legislacdo favorece as barganhas
entre governo e mercado imobiliario despreocupadas com as necessidades
habitacionais.

3.3. Politicas habitacionais no governo Lula

O déficit habitacional quantitativo no Brasil foi corroborado pelo senso de 2000,
identificando 5,4 milhdes nas areas urbanas, concentradas na regido Nordeste
e Sudeste, na faixa de baixa renda (até 3 salarios minimos), evidenciando o
fracasso das politicas até entdo executadas e a incapacidade de solucéo via
mecanismos de mercado. No que diz respeito ao déficit qualitativo, evidenciou
também uma grande necessidade de atendimento a familias que, por sua vez,
tinham suas casas proprias, mas ainda demandavam condi¢cdes dignas de
moradia, incluindo servicos de infraestrutura.

Outro fator que comp®e o cenario de criagdo do Projeto Moradia relaciona-se
aos domicilios vagos ou depreciados diagnosticados, também, pelo Censo de
1990, registrando uma quantidade de 2,962 milhdes de domicilios. Vale
ressaltar que, em muitas capitais, a porcentagem de domicilios vagos era
suficiente para sanar o déficit local, chegando a uma cobertura maior que
100% das necessidades habitacionais.

A auséncia de uma politica fundiaria também ¢é fator determinante no cenario
citado acima, ja que ficou estabelecida no Estatuto da Cidade, porém com
plena dependéncia dos municipios, j& que estes € que regulamentam o uso e
ocupacdao da terra por meio de seus planos diretores. A dificuldade de acesso a
terra gerou, também, a formagdo de favelas e ocupacdes irregulares, o que
resultou no agravamento da situagdo urbana no Brasil, com crescimento de
84% de 1991 a 2000. Com isso, surgiram movimentos de favelados, como no
caso especifico de Belo Horizonte, a Unido de Trabalhadores da Periferia
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(UTP) e mais tarde a Federacdo de Associacdo de Bairros, Vilas e Favelas de
Belo Horizonte (FAMOBH) (SOMARRIBA e AFONSO, 1987).

Assim se instaura o Projeto Moradia, que surgiu no ambito do Instituto
Cidadania, envolvendo setores privados, de governo, terceiro setor e
movimentos sociais, que buscava, a longo prazo (15 anos), sanar o0s
problemas de habitacdo e torna-lo prioridade nacional. Procurou-se envolver o
maximo de setores possiveis e ouvir a todos a fim de levantar propostas (a
partir de diagndsticos da agdo do governo) e analisar a “gestao publica na area
da habitacdo e dos recursos existentes e passiveis de mobilizacdo na area da
habitacao” (BONDUKI, 2008: 91) com base em alguns pressupostos, a saber:

* As fontes de recursos que o pais dispunha (FGTS);

+ Aplicagcdo por parte da Unido, Estados e Municipios de recursos do
orcamento publico em habitacao;

» Descentralizacdo as trés esferas de governos (Unido, Estados e Municipios)
para implementac¢do de projetos sem interferéncia do nivel nacional,

» A CEF como unica financiadora, restringindo o acesso a populacédo de baixa
renda.

A intencdo era criar o Sistema Nacional de Habitagdo (SNH) articulado entre os
trés niveis de governo e composto pelos fundos nacional, estadual e municipal,
pelos Conselhos Nacional, estadual e municipal de Habitag&do e pela Agéncia
Nacional de Regulamentacédo do Financiamento Habitacional. Nesse momento,
para gerir e coordenar, foi proposto a criagcdo do Ministério das Cidades,
reunindo as é&reas de habitacdo, saneamento, transportes e ordenacdo
territorial, possibilitando uma articulagcdo entre essas areas e melhor resultado
nas acdes urbanas. Cabia ao Ministério das Cidades, elaborar o Plano
Nacional de Habitacdo, e aos municipios e estados criar as secretarias de
desenvolvimento urbano e habitacional.

A proposta do Projeto Moradia, em relacdo aos financiamentos era de
customizar os financiamentos com recursos do SBPE e FGTS. Assim, a classe
média deveria utilizar somente os recursos do SBPE, deixando o recurso do
FGTS para classes mais baixas, dinamizando o mercado habitacional para a
classe média. A logica do Projeto era equivaler os financiamentos as condi¢bes
reais de pagamento por parte da populagdo, e relacionar a aquisicdo de
moradia com as questdes urbanas (servicos urbanos e infra-estrutura), ou seja,
elas ndo se desvinculam.

Quanto ao governo Lula, uma de suas primeiras atitudes foi criar o Ministério
das Cidades, e organizando a Conferéncia Nacional das Cidades, reunindo
2510 delegados, representantes de todos os estados, que tragcaram diretrizes
para a politica nacional de desenvolvimento urbano, proporcionando
mecanismos de participacdo e controle social da politica urbana.

As dificuldades de implementacdo do Projeto Moradia deveu-se aos
representantes do ministério terem sido substituidos, gerando retrocessos na
politica, voltando ao modelo FHC, com altas taxas de juros e restricdes de
acesso as fontes fiscais, excluindo a populagdo de baixa renda. Em 2004 foram
criados programas emergenciais como o Programa Especial de Habitagéo
Popular (PEHP) para atender um restrito nUmero de empreendimentos. A partir
de 2005 o foco passou a ser mais direcionado a populacao de baixa renda com
ampliacao de recursos do poder publico e de mercado. O orgamento do FGTS
atingiu cerca de bilhdes de reais em 2007 (BONDUKI, 2008: 100) e com
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recursos or¢camentarios criou-se o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS), que supera um bilhdo de reais por ano.

Por fim, é importante ressaltar o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), direcionado a varias areas, dentre elas, saneamento e habitagdo, com
perspectivas de altos valores de investimentos até o final do Programa, em
2010. A partir dessa expectativa, de farto investimento, discute-se a
necessidade de medidas de planejamento habitacional, para que ndo ocorra
um novo boom imobiliario, colocando em situacédo de vulnerabilidade e falta de
dignidade (aqui considerada a partir de acesso a infra-estrutura e a servicos
publicos) as familias prestes a adquirir sua tdo sonhada casa propria, que por
mais facil que seja o acesso, ainda continua sendo um sonho para muitos
(BONDUKI, 2008).

4. CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, & necessario considerar que, a literatura sobre a
municipalizagdo da politica habitacional tende a expressar-se de maneira
pessimista, subestimando sua abrangéncia e impacto (CARDOSO e RIBEIRO,
2000), ainda que ndo haja consenso. Cardoso e Ribeiro (2000) alertam para o
fato de que o tamanho reduzido dos programas na area de habitacdo pode
indicar préticas clientelistas em detrimento de acdes engajadas na superacdo
das necessidades habitacionais. Os autores denunciam, ainda, a face perversa
do modelo de descentralizacdo da politica habitacional brasileira, baseado em
auséncia de regulacédo federal:

No quadro de uma ‘descentralizagdo por auséncia’ e de
uma competicdo desenfreada entre os municipios pelo
acesso a recursos escassos, apenas as administracées que
ja contem com maior capacidade financeira e com maior
qualificacdo técnico-administrativa terdo acesso as fontes
de financiamento de nivel federal e mesmo internacional.
Fora isso, a opgéo é a reproducdo de praticas clientelistas,
através das famosas emendas ao or¢camento da Unido.
Reproduzem-se, assim, de forma ampliada, a desigualdade
e o clientelismo (CARDOSO e RIBEIRO, 2000: 14).

Como vimos, cada municipio antes de assumir a gestdo de uma determinada
politica social, pondera sobre os custos e beneficios para sua implementacao,
sendo sua efetivacdo dependente de incentivos seletivos. Entre os fatores que
interferem na decisdo do municipio em assumir ou ndo a gestdo de uma
politica, destaca-se o custo financeiro exigido para sua implementacgao e nesse
caso a falta de recursos municipais incentiva a transferéncia dessa
responsabilidade para outra instancia administrativa através da barganha
federativa.

Desse modo, a politica habitacional, segundo Arretche (1999), ndo conseguiu
adesdo da maioria dos municipios no processo de descentralizacédo justamente
porque ha necessidade de grandes investimentos para sua implementacao.
Sendo assim, a propria natureza da politica, somada a escassez de recursos
para o financiamento da habitacéo, dificulta a deciséo desses entes federativos
em assumir tal responsabilidade.

Como visto na secéo dois deste trabalho, o processo de descentralizacédo das
politicas sociais pode causar efeitos perversos, tais como a alocacdo
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ineficiente de recursos devido a falta de preparo de gestores locais;
desigualdades em relacdo a qualidade e quantidade de servigos; e a falta de
controle social, 0 que pode resultar em ac¢des que visam atender a interesses
particulares e acabam favorecendo praticas clientelisticas e patrimonialistas
(ABRUCIO, 2006).

Assim, sob os argumentos apresentados neste trabalho, considera-se que para
que a descentralizacdo da politica habitacional seja atrativa aos governos
subnacionais faz-se necessaria a atuacdo do poder central. A Unido deve
promover estratégias de inducdo que minimizem as dificuldades
administrativas e fiscais dos governos locais e formular politicas ativas e
continuadas de capacitacdo municipal para a transferéncia formal de gestéo
para os municipios. Ressalta-se, ainda, a importancia em se garantir controle
social, de modo a evitar a realizacdo de acdes que visam atender a interesses
particulares. Dessa forma, busca-se combater os efeitos perversos que o
processo de descentralizacdo pode causar.
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