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RESUMO

A habitacéo entendida ndo apenas como moradia, mas como um conjunto de
elementos ligados a saneamento basico, servi¢os urbanos, educacgéo, saude,
dentre outros, constitui um dos mais graves problemas com que se defronta a
sociedade brasileira, decorrente do carater intenso e concentrador que
marcou 0 processo de urbanizagcdo e industrializacdo no pais. A total
dificuldade de associar a oferta de moradias, infra-estrutura, servicos e
equipamentos urbanos coletivos suficientes, tém colocado a grande maioria
das classes subalternas em situagdo de extrema vulnerabilidade. Tendo
como referéncia estas consideragdes, o presente trabalho busca refletir sobre
a politica habitacional brasileira das duas Ultimas décadas, em particular o
Habitat Brasil/BID, que estaria voltado a atender esses extratos mais
empobrecidos.
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ABSTRACT

Housing understood not only as a residence, but as a set of elements that
includes basic sanitation, urban services, healthcare, and others, constitutes
one of the most serious problems confronted by Brazilian society, due to the
intense and concentrated nature of urbanization and industrialization in the
country. The utter difficulty in associating the provision of housing to
infrastructure, services and sufficient collective urban equipment has placed
the large majority of the lower classes in situations of extreme vulnerability.
With these considerations as a reference, this study seeks to reflect on
Brazilian housing policy over the past two decades, in particular Habitat
Brazil/IDB, which sought to attend the most impoverished segments.
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1 INTRODUCAO

A questdo urbana e no seu interior a questdo habitacional € um dos grandes
desafios colocados para o Estado. E fato que a questdo da habitacdo voltada para os
extratos mais empobrecidos das classes subalternas integra as preocupacdes dos governos
brasileiros desde a época imperial. Ao longo deste periodo, mais de um século, registram-se
acOes governamentais em seus diversos niveis de atuagdo, com diferentes graus de
intensidade e amplitude e que perseguem as mais variadas solucoes.

No entanto neste mesmo periodo, verifica-se 0 agravamento da questéo relativa
a habitacdo para esses mesmos segmentos, atestando que os esfor¢cos realizados néo
foram suficientes para enfrenta-los. A histérica vem demonstrando a existéncia de estreita

conexao entre migragéo, crescimento urbano e industrial e formas de intervencdo do Estado
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no encaminhamento da questdo habitacional destinada aos referidos extratos. Percebe-se
ainda que as mais graves crises de escassez da habitagdo popular tém coincidido com os
periodos de implantacéo de novas industrias nos centros urbanos de todo o pais.

Ao longo do século XX, desestimulados a permanecerem no meio rural pelas
condi¢des adversas de distribuicdo da posse da terra e atraidas pelas ofertas de “emprego
facil” nos centros urbanos, popula¢des se deslocam do campo para as cidades, ampliando a
taxa populacional desse aglomerado urbano com relacdo ao total de habitantes do pais.

Com o atual modelo capitalista de globalizacdo da economia e ideé&rio neoliberal
regendo a politica governamental, a questdo urbana vem se agravando drasticamente, e
com ela a questdo habitacional, principalmente aquela referenciada aos extratos mais
empobrecidos.

Segundo dados do IBGE o total da populagdo Brasileira, em 2000 era de
169.799.170 habitantes, sendo que 137.953.959 constituia-se na populagdo urbana, o que
corresponde a 81,2 % do total da populagéo brasileira. Segundo Estudos da Fundagéo Jo&o
Pinheiro (FJP, 2001), baseado nas estatisticas do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), estimou-se um déficit habitacional brasileiro em 5,3 milhdes de
habitacbes em 2000. Nesse numero estdo incluidos os domicilios improvisados, as
habitagbes rusticas e a coabitacdo familiar, representando o chamado déficit quantitativo.
Ainda, conforme esta mesma pesquisa, em 2000 existia outros 10,3 milhdes de habitactes
em condigOes precarias de infra-estrutura.

A partir destas consideragbes, nos propomos aqui refletir sobre a politica
habitacional voltada para os extratos mais empobrecidos das classes subalternas, em

tempos de globalizacéo e ideério neoliberal.

2 DESENVOLVIMENTO

No inicio da industrializagdo, nos anos 30, as empresas resolveram em parte o
problema de moradia da méo de obra através da construcéo de vilas operérias, proxima as
fabricas, cujas residéncias eram alugadas ou vendidas aos operarios.

Com a intensificacdo da industrializacdo, cresce rapidamente o numero de
trabalhadores, aumentando a pressido sobre a oferta de habitacdo popular. Terrenos,
destinados as vilas operarias, comegcam a valorizar e com a aceleragdo do fluxo migratorio,
aumenta o excedente da forca de trabalho na cidade, tornando para a empresa um custo
ndo lucrativo. Dessa forma, as empresas transferem para o Estado os custos relacionados a
moradia, transporte e servicos de infra-estrutura urbana. Desse momento em diante as “vilas
operéarias” tendem a desaparecer e a questdo da moradia passa a ser resolvida pelas

relagBes econémicas do mercado imobiliario.
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A partir da década de 60, com a necessidade das constru¢bes de casas
populares, cria-se 0 BNH e o sistema financeiro de habitacdo para financia-las. Com a
auséncia de uma proposta clara de intervencdo no setor habitacional, o BNH é extinto em
1986, passando a ser incorporado pela Caixa Econ6mica Federal.

No governo de Collor (1990-1992), com o confisco das cadernetas de poupanca,
deu-se a estagnacdo na poupanca e no FGTS, comprometendo severamente a politica
habitacional do Brasil. O Estado reduziu sua participacdo no mercado de terras, o que
dificultou ainda mais o acesso das classes subalternas a habitacdo. A auséncia do Estado
acentuou-se cada vez mais, tendo em vista que 0 acesso a terra passou a ter como
referéncia tdo somente as leis de mercado.

Ainda durante seu conturbado governo, aconteceram mudangas pouco
expressivas no SFH (facilitagdo da quitacdo dos imoOveis e a mudanca no mecanismo de
correcdo das prestacdes, e por programas na area da habitacdo popular). O principal
programa, que com a extingdo do Ministério do Interior passou para o controle do Ministério
da Ac&o Social — o Plano de Ac&o Imediata para a Habitagdo (PAIH)* — lancado em 1990,
consistia na construcdo, em carater emergencial, de aproximadamente 245 mil unidades
habitacionais em 180 dias, por meio da contratacdo de empreiteiras privadas, objetivo este
gue ndo se concretizou. (AZEVEDO, 1996, p. 85). A atuacdo desse governo na area da
habitacédo foi caracterizada por processos em que 0s mecanismos de alocacdo de recursos
gue passaram a obedecer preferencialmente a critérios clientelistas, caracteristica do
referido plano.

Em 1992, com o impeachment de Collor, fruto da articulagdo de varios
movimentos sociais, dentre eles o Movimento pela Etica na Politica®, Movimentos dos
Caras-Pintadas® e através da organizacgéo da sociedade civil, toma posse o vice-presidente
Itamar Franco (1992-1994).

Nesse periodo a gestdo da politica publica na &area de habitacdo sofreu
consideravel alteragdo. Os programas na area de habitacdo popular, agora sob o controle
do Ministério do Bem-Estar Social, foram redesenhados e passaram a exigir a participagao
de conselhos gestores estaduais de politica publica de habitagdo, com participagédo
comunitaria dos governos locais e uma contrapartida financeira desses ultimos aos

investimentos da Uniao.

2 Propunha-se a apoiar financeiramente programas para construcdo de unidades e de ofertas de lotes
urbanizados, para atendimento de familias com renda até 5 salarios minimos, financiando a projetos de
iniciativas de COHAB's, prefeituras, cooperativas, entidades de previdéncia, etc. (AZEVEDO, 1996).
% Movimento Pré-Impeachment do Residente da Republica. Movimento social suis generis na histéria politica do
pais [...][que] levou a formagéo de varias aliangas politicas [...] (GOHN, 1995).

Movimento composto basicamente por estudantes, secundaristas e universitarios, surgido no Brasil por ocasiao
das passeatas e manifestacdes contra o Ex-presidente Fernando Collor de Melo. Significou a retomada do
movimento estudantil no Brasil (GOHN, 1995).
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Essas mudancas aumentaram significativamente o controle social e a
transparéncia da gestdo dos programas em questdo (SILVEIRA, 2005), constituindo-se em
ponto de inflexdo importante na conducdo das politicas publicas na area de habitacdo
popular.

Durante o governo Itamar Franco, foi lancado o Programa Habitar Brasil voltado
para os municipios de mais de 50 mil habitantes, e o Morar Municipio, destinado aos
municipios de menor porte. Os programas, apesar de denominagdes distintas,
apresentavam as mesmas caracteristicas bésicas: ambos dependiam de verbas
orcamentarias ou de recursos advindos do Imposto Provisério sobre Movimentacdo
Financeira (IPMF).

Segundo Azevedo (1996, p. 88) “do ponto de vista politico, os programas
apresentaram um avango quanto a gestado da politica habitacional através dos conselhos e a
constituicdo de fundos especificos para a habitacdo”. Do ponto de vista operacional, de
reducédo do déficit habitacional, pouca efetividade.

Ja o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso - FHC (1995-1998) ir&4
empreender uma reforma mais efetiva do setor, promovendo uma ampla reorganizacao
institucional com a extingdo do Ministério do Bem Estar Social e com a criagdo da Secretaria
de Politica Urbana (SEPURB) no ambito do Ministério do Planejamento e Orgamento
(MPO), esfera que ficaria responsavel pela formulacdo e implementacdo da Politica
Nacional de Habitacdo (OLIVEIRA, 2000). Tais modificagbes séo frutos da presséo ocorrida
por partes dos diversos movimentos populares, em especial, do Movimento Nacional pela
Moradia.

No entanto, medidas adotadas por esse mesmo governo como, a extingdo das
Céamaras Setoriais da Construgdo e o veto a lei do Saneamento aprovada pelo Congresso
Nacional, sdo sinais da forma autoritaria de exclusdo da participacdo popular.
(GONGALVES, 2000).

Nos anos 90, os movimentos populares de moradia que atuam no Forum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU) apresentaram no Congresso Brasileiro, uma iniciativa
popular subscrita por um milhdo de eleitores®, criando o Fundo Nacional de Moradia Popular
e o Conselho Nacional de Moradia Popular, com o objetivo de implantar uma politica
habitacional nacional para os extratos mais empobrecidos das classes subalternas.

O projeto continha a concepcdo de um sistema descentralizado e democratico,
em que Estados e Municipios também deveriam constituir seus proprios Fundos de Moradia

a serem geridos por Conselhos, com a participacdo popular. Para utilizar os recursos destes

® De acordo com a Constituicio Federal, os cidaddos podem apresentar projetos de leis de iniciativa popular
mediante a subscri¢cdo de 1% do eleitorado nacional para projetos de lei de ambito nacional.
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fundos, Estados e Municipios deveriam desenvolver programas de habitacdo de interesse
social tendo como agentes promotores: as organizagdes comunitarias, associagfes de
moradores e as cooperativas habitacionais populares ou de sindicatos. A populagéo
beneficiaria seria aquela que vive em condi¢des precarias de habitabilidade, em favelas,
loteamentos clandestinos ou cortigos (SILVA, 2002, p. 157)

Concomitante a esta presenca da sociedade civil no espago publico, também a
década de 1990 no Brasil foi marcada por uma série de transformacgdes no papel do Estado
em suas relacdes com a sociedade e com a economia, no ambito do intenso processo de
globalizacao financeira e produtiva internacional. Nos paises do terceiro mundo, tal processo
foi marcado por uma ideologia denominada de “neoliberalismo” que prega a reducéo do
papel do Estado, ao minimo e a liberalizacdo do mercado, ao maximo, provocando a
reducdo da intervencdo estatal nas politicas sociais, ndo sendo mais entendido como o
provedor de servigos publicos, mas como promotor e regulador. O resultado desse processo
foi chamado por muitos de “reforma” e pelos mais criticos, de “desmonte” do Estado de Bem
Estar (SIMIONATTO, 1998, p. 29)

Iniciada no final dos anos 1980, no governo Collor, a reforma liberal do Estado
ganha seu formato definitivo no governo Fernando Henrique Cardoso que em 1995 cria o
Ministério da Administracéo e Reforma do Estado (MARE), sob o comando do entdo ministro
Bresser Pereira, que instituiu, nesse mesmo ano, o Plano Diretor de Reforma e Aparelho do
Estado (PDRE).

Esta reforma envolve vérios aspectos, como: o ajuste fiscal, a liberalizagdo
comercial, o abandono da estratégia protecionista da substituicdo de importacdes e o
programa de privatizagdes, entre outras medidas. Um de seus resultados foi o esvaziamento
da ja comprometida capacidade de investimento dos municipios na politica urbana. No nivel
da Unido, as despesas com habitacdo e urbanismo nos udltimos anos tém sido muito
pequenas, oscilando em torno de 0,1% do orgcamento. Em 2001, a soma dos gastos da
Uni&o com habitagdo e urbanismo comprometeu apenas 0,14% do orgamento.

No governo FHC, foram criadas novas linhas de financiamento habitacional,
tomando como base projetos de iniciativa dos governos estaduais e municipais, com sua
concessao estabelecida a partir de um conjunto de critérios técnicos de projeto e, ainda, da
capacidade de pagamento dos governos locais. No entanto, os recursos a fundo perdido,
oriundos do Orgcamento Geral da Unido, que subsidiavam estas linhas de financiamento
habitacional popular, tiveram uma utilizacdo mais “frouxa”, sendo distribuidos, em grande
parte, a partir de emendas de parlamentares ao Orcamento da Unido. Uma parcela deste
recurso foi também distribuida através do Programa Comunidade Solidéria.

Ainda no governo FHC, foram instituidos varios programas, como por exemplo:

Carta de Crédito Individual e Associativismo, e se deu continuidade a outros, como: Pro-
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Moradia e Habitar Brasil. Embora bastante parecidos, os dois programas focados
apresentavam algumas diferencas importantes. A principal diz respeito as fontes de
recursos. Enquanto o Habitar - Brasil era financiado com recursos do OGU, o Pré-Moradia
era financiado por um fundo gerado a partir de contribuicbes mensais compulsérias dos
trabalhadores empregados no setor formal da economia, o Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS).

No segundo governo de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) a area da
habitacdo, através do Programa Habitar Brasil, passa a receber financiamento internacional
do Banco Interamericano de Desenvolvimento® (BID) e o Programa Habitar Brasil passa a
ser denominado Programa Habitar Brasil BID (HBB).

Exceto os financiamentos internacionais como o do programa Habitar Brasil BID,
gerenciado pelo governo federal e que redistribui recursos a nivel municipal, os empréstimos
habitacionais estiveram limitados a atuagcdo do setor privado, através do programa de
Arrendamento Residencial, ou aos empréstimos individuais, como o programa Carta de
Crédito. Em ambos 0s casos, ndo se atingiu o objetivo principal de atender as populacdes
de menor poder de renda.

Em 1° de janeiro 2003, dia da posse do atual presidente da Republica Luis Inacio
Lula da Silva, foi criado o Ministério das Cidades, o que se constituiu um fato inovador na
politica urbana, na medida em que superou o recorte setorial da habitacdo, do saneamento
e dos transportes (mobilidade) e transito, para integra-los levando em consideracdo o uso e
a ocupacao do solo.

A definicdo de atribuicbes do Ministério leva em consideracdo a Constituicao
promulgada em 1988 que remete aos municipios a competéncia sobre o uso e a ocupagéo
do solo. O Planejamento urbano, vinculado & aplicacdo do Estatuto da Cidade (lei n°10.
257/01), assim como a orientacdo da politica fundiaria e imobiliaria, séo atribuicdes
municipais, desde que nao interfiram em aspectos do meio ambiente, protegidos por
legislacéo.

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social pretende, entre outros
objetivos, viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a
habitagdo digna e sustentavel. Cabe ao Sistema Nacional, presidido pelo Ministério das
Cidades, a centralizacdo de todos os programas e projetos destinados a habitagdo de
interesse social, dando-lhes maior coeréncia e mais eficiéncia. Ao Fundo de Habitacdo, de
natureza contabil, cabe centralizar e gerenciar recursos orgamentarios para 0s programas

estruturados no ambito do Sistema, enquanto que o Conselho Gestor, uma reivindicagédo

® O BID comeca a operar no Brasil em 1961. Participa de projetos das trés esferas do governo, principalmente
das empresas estatais, com apoio da Unido. Como energia e transporte. Mas também na pesquisa e crédito
agricola e, nos programas sociais. Patrocina programas educacionais para brasileiros no exterior. Ainda promove
seminarios, estudos e discussoes das questdes do desenvolvimento (COUTO, 2002).
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das entidades populares, tera voto de qualidade e sera composto, de forma paritaria, por

orgaos do Poder Executivo e representantes da Sociedade Civil.

3 CONCLUSAO

Entendemos que o Estatuto da Cidade tem importancia fundamental na politica
habitacional popular na medida em que prevé a regularizagédo de diversas areas ocupadas
por favelas, vilas, alagados e/ou invasdes, bem como os loteamentos clandestinos
espalhados pelas periferias das grandes e médias cidades, obrigando o poder publico
municipal a regulamentar o uso da propriedade urbana, dos espacos urbanos, da ocupacéo
do solo em beneficio de toda a sociedade, através de instrumentos como o Plano Diretor,
Usucapido especial da imdvel urbano e outros.

Mas, € preciso aqui destacar, usando as palavras de Gongalves (2000, p. 256),
quando este afirma que a “trajetdria historica das principais medidas adotadas, ao longo de
diferentes conjunturas e dos distintos governos, permite-nos inferir que a questdo
habitacional aparece muito mais como uma questdo secundéaria que ndo ocupa o lugar que
merece”. Ha poucos indicios de que o Programa HBB caminhe em outra dire¢éo.

Corroboramos com Portela e outros (2000) quando este diz ser fung&o do poder
publico potencializar essa discussdo ainda que venha a conflitar com alguns de seus
compromissos e obrigagfes politicas assumidas, mesmo que legitimas. Cabe ainda,
qualificar os agentes com informacdes vitais que possibilitem uma constante ampliacéo e
aprofundamento das criticas bem como, da percepcdo de novas demandas para 0S
municipios. Pois, ja se sabe da pouca eficacia de aplicagdo de determinado instrumento
quando utilizado a partir de uma demanda construida por agentes externos ou por
imposigao institucional.

E fundamental, pois, que o poder publico construa politicas urbana e
habitacional efetivas que oferecam melhor qualidade de vida a populagdo como um todo, e
em especial aos seus extratos mais empobrecidos, devendo ser articuladas e realizadas
pelas trés esferas de governo: federal, estadual e municipal, com a efetiva participacdo da
sociedade.

E preciso o envolvimento de todos os sujeitos sociais (sociedade civil, poder
publico e &reas técnicas) para o enfrentamento da questdo habitacional, a sociedade civil,

no seu papel de participagdo e controle social.
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