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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo analisar a implementacéo das politicas publicas
habitacionais na Regido Norte quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade, através da
analise dos resultados dos programas Habitar Brasil e Morar Melhor, e suas
contribuicbes para a reducdo do déficit de moradias da populacédo de baixa renda
nesta regido, no periodo 1996 a 2002. Para alcanc¢éa-lo, mostra como se distribuem
regionalmente os recursos publicos federais, oriundos do Orcamento Geral da Uniédo
- OGU, destinados a producéo de unidades habitacionais e melhoria das condi¢des
de habitabilidade das familias brasileiras que ganham até trés salarios minimos, nas
quais se concentram 84% do déficit habitacional do Pais.

No desenvolvimento da pesquisa, observa-se o embate de forcas entre os
poderes Executivo e o Legislativo e entre grupos formados dentro desses poderes,
no sentido de determinar o quantum de recursos orcamentarios deve ser destinado
para cada unidade da federacdo ou municipio. Tal embate transparece na andlise
comparativa entre os valores programados, autorizados e executados ao longo do
periodo 1996 a 2002. Do lado do Executivo, o parametro utilizado na programacéo é
o percentual de déficit habitacional por estado, mas posteriormente modificado na
execucao pelas limitagdes de caixa e por pressdes dos grupos politicos de apoio ao
governo. Do lado do Legislativo, o montante dos recursos autorizados depende da
influéncia politica de cada parlamentar ou de grupo deles. Desse modo, os limitados
recursos destinados aos programas como Habitar Brasil e Morar Melhor séo
alocados de maneira iniqua, pois sofrem interferéncias politicas de toda ordem.

Verifica-se também que a populacdo que ganha até trés salarios minimos
esta & margem do mercado de habitacdo e, por este motivo, necessita de auxilio
estatal para aquisicdo de moradia e melhoria de suas condi¢cdes de habitabilidade.
Por seu lado, Sistema Financeiro da Habitacdo - SFH, ao longo de sua existéncia,
nao foi capaz de atender a contento a populacéo de baixa renda no que se refere a
reducdo do déficit habitacional. Por esta razdo, o Estado brasileiro deve constituir
fundos publicos orcamentéarios destinados a subsidia-la no todo ou em parte. E,
como o Estado possui 0 mesmo dilema privado das necessidades ilimitadas para
recursos escassos, faz-se mister a alocacdo de recursos com eficacia, eficiéncia e
efetividade, fatores aferidos nesta pesquisa como base no estudo de caso dos
projetos ligados aos programas Habitar Brasil e Morar Melhor no Para, estado com
maior déficit habitacional na regido Norte.

Finalmente, com base na estimac¢do de um modelo econométrico de demanda
habitacional para as familias de rendimento de até trés salarios minimos, que leva
em conta a inter-relacdo entre o déficit habitacional anual nessa faixa de renda, o
valor do custo do imoével a ela destinado, a sua renda média anual, a inflagdo anual
no periodo de estimacdo e os valores or¢cados anualmente no OGU destinados a
habitacdo popular, conclui-se que, sem a intervencdo governamental, torna-se
impossivel resolver a questédo do déficit habitacional brasileiro no curto prazo, devido
a sua alta concentracdo na faixa populacional de baixa renda, de limitado poder
aquisitivo.
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ABSTRACT

This work aims to analyze the implementation of the public housing policies in
the Northern region of Brazil as to efficiency and effectiveness by observing the
results of the housing programs “Habitar Brasil” and “Morar Melhor” and their
contribution to reduce the housing deficit for low income families in the period from
1996 to 2002. We will show how the public federal funds from the “Orgamento Geral
da Unido” (Union General Budget) are distributed. These funds are designed for the
construction of houses and to improve housing conditions of families with income up
to three minimum wages which represent 84% of the housing deficit in the country.

During the research we observe the shock of opposing forces between the
Executive and Legislative powers and their internal groups aiming to determine how
much of the funds from the general budget should go to each state or city. This shock
is clearly noticed in the comparative analysis between the values planned, authorized
and executed in the period above mentioned. On the Executive side the parameter
used in the program is based on the housing deficit per state, later on it is changed
on the execution due to funds limitation and pressure from the government’s political
supporting groups. On the Legislative side the amount of funds authorized depends
on the political influence of each representative or their groups. As a result the scarce
funds designed for housing programs such as “Habitar Brasil* and “Morar Melhor” are
allocated in unequal shares because of political interferences of all kinds.

It is also observed that families with income up to three minimum wages are
out of the housing market and for this reason they need financial aid from the State to
get a house or to improve their housing conditions. In its turn the “Sistema Financeiro
de Habitacdo” as long as it has existed has never been able to help the low income
population accordingly. That is why the Brazilian State should design public budget
funds to finance houses for that population totally or partly. As the State faces the
same problem, deprived of needs limited by scarce funds, it is crucial that the
allocation of funds be done in an efficient and effective way. These factors are
measured in the research based on cases related to the housing programs in the
state of Para which has the largest housing deficit in the Northern region.

Finally, based on the estimation of an econometric pattern of housing demand
for low income families (up to three minimum wages), considering the co-relation
between the annual housing deficit in this income group, the cost of the adequate
house, the annual average income, the annual inflation in the period of estimation
and the values planned annually in the budget of the Union designed for popular
housing, we conclude that without the governmental intervention, it is impossible to
solve the question of the Brazilian housing deficit in short term due to its high
concentration in the low income population and their very low purchasing power.
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INTRODUGCAO

A Declaracao Universal dos Direitos do Homem reconhece o direito a moradia
adequada, como essencial para um padréo de vida digno. No Brasil, a Constituicao
Federal de 1988 também incluiu a moradia entre os direitos sociais minimos,
prevendo a promocdo de programas de habitacdo e saneamento basico pelas trés
esferas do governo.

Apesar do reconhecimento do carater essencial da provisdo da habitacéo e
servicos urbanos adequados, para a inclusdo social e combate a pobreza no pais,
as condicdes de moradia da populacdo brasileira ainda sdo bastante precérias,
sobretudo entre as camadas mais pobres da populagéo. Além disso, ao contrario do
esperado, a questdo habitacional tem recebido pouca atencdo nos meios
académicos, principalmente entre os economistas, e as informacdes disponiveis
sobre o setor habitacional no Brasil, além de insuficientes, encontram-se ainda
bastante dispersas.

Ao se fazer a andlise das condi¢cdes de moradia de uma regido faz-se, ao
mesmo tempo, a analise da qualidade de vida de sua populacdo. Em sentido amplo,
ndo € bastante mensurar somente a infra-estrutura das unidades habitacionais ou
seu déficit em relacdo a demanda, mas torna-se necessario ir mais além,
verificando-se as condi¢bes de habitabilidade oferecidas. Tais condi¢gdes envolvem
aspectos como saneamento, urbanismo, acesso a bens e servicos e politicas
publicas voltadas para programas habitacionais. Dai a importancia de associar-se a
analise quantitativa a uma abordagem qualitativa da questao habitacional, levando-
se em consideracao a realidade local ou regional.

Nesta analise, ndo se deve deixar de avaliar os resultados da implementacao
de politicas e programas governamentais direcionados para o setor habitacional. A
avaliacdo de politicas publicas é uma &rea de estudo ainda pouco explorada do
ponto de vista conceitual e metodolégico. Somem-se a isto as poucas experiéncias e
a falta de tradicdo na avaliacdo sistematica de desempenho e resultado de

instituicbes ou na implementacédo de politicas ou programas governamentais. Ja 0s



métodos adotados, em geral, detém-se na mensuracdo do impacto guantitativo,
objetivo e de curto prazo das acbes desenvolvidas. Por outro lado, a avaliacdo
institucional e de politicas publicas torna-se mais relevante quando pode oferecer
informacdes ndo somente sobre impactos, mas também sobre resultados ou
conseqguUéncias mais abrangentes e difusas das acdes desenvolvidas. Neste sentido,
a avaliacdo torna-se instrumento fundamental para a tomada de decisdo e para o
aperfeicoamento ou reformulacao das acoes desenvolvidas.

A propésito, os Programas Habitar-Brasil e Morar Melhor, objetos de
avaliacdo desta pesquisa, sdo programas advindos de politicas publicas voltadas
para a area habitacional. O Habitar-Brasil foi instituido pelo Governo Federal em
1996, substituido em 2000 pelo Morar Melhor. O primeiro tinha como objetivo elevar
0os padrdes de habitabilidade e de qualidade de vida, em localidades urbanas e
rurais, promovendo intervencdes em areas degradadas ou de risco, ocupadas por
subabitacdes — favelas, mocambos, palafitas e corticos, entre outras — onde
vivessem, predominantemente, familias com renda mensal de até trés salarios
minimos e, prioritariamente, nos municipios integrantes do Programa Comunidade
Solidaria.

Eram participantes do Programa: o MPO — Ministério do Planejamento e
Orcamento, na qualidade de 6rgdo Gestor Concedente, a Caixa Econémica Federal
- CEF, na qualidade de Prestador de Servigos, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, na qualidade de Proponentes e/ou de Agentes Executores e a
comunidade envolvida, como beneficiarios.

O Programa Morar Melhor foi instituido a partir do ano 2000, através da
Portaria SEDU/PR n° 21, de 17/05/2000, e renovado com o Decreto n® 3.794, de
19/04/2001, e a Medida Provisoria n°® 2.146-2, de 05/06/2001. O Programa possui
por objetivo a melhoria das condi¢cdes de habitabilidade das familias de baixa renda,
assim consideradas aquelas com rendimento mensal de até trés salarios minimos
atendendo, preferencialmente as populacbes que habitam em &reas de risco
(mocambos, favelas, palafitas) e participantes do programa federal Comunidade
Solidéria.

Os atores envolvidos no programa Morar Melhor sdo: a Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano - SEDU/PR, atual Ministério das Cidades, como
gestora/concedente, a Caixa Econdmica Federal - CEF como prestadora de

servicos, 0s governos estaduais, municipais e do Distrito Federal, através de seus



orgdos de administracdo direta e indireta, como proponente/agente executor,
organizacbes nao governamentais, como Orgdos assessores e a comunidade
beneficiaria.

As fontes de recursos para o programa sao originadas do OGU — Orgamento
Geral da Unido, contrapartida dos estados, Distrito Federal e municipios e outras
fontes que vierem a ser definidas.

A avaliacao dos resultados alcancados pelos dois programas, aqui proposta,
serd util para a mensuragédo, sobretudo, da eficiéncia, da eficacia e da efetividade na
aplicacdo de fundos publicos orcamentarios federais, em programas habitacionais
para a populacdo de baixa renda, assim considerada a parcela da populagéo
brasileira destituida de adequada capacidade de pagamento para financiar aquisicéo
de moradia propria.

O espaco geografico de abrangéncia do estudo é a Regido Norte do Brasil e o
periodo de tempo comeca em 1996, ano em que foi instituido o primeiro destes
programas, e termina no ano de 2002.

Em nosso entendimento, faz-se necesséria pesquisa nesta éarea pela
importancia da oferta de moradias aos que vivem nos centros urbanos, pois as
pessoas passam a maior parte do tempo consumindo servigos de habitacdo e estes
gastos consomem elevada parcela de seus recursos financeiros,
independentemente dos seus niveis de renda.

Por outro lado, a construcdo de moradias tem papel econémico importante,
principalmente no caso de paises em desenvolvimento, pois € uma atividade onde a
ocupacdo de mao-de-obra pouco qualificada € consideravel. A producdo de
moradias, em conjunto com a construgao civil em geral, atua como grande ofertante
de empregos ao grande contingente de migrantes (ofertantes de méo-de-obra ndo
qualificada) que flui continuamente do meio rural para 0s centros urbanos nesses
paises.

A construcdo de moradias se utiliza ainda, na maioria dos casos, de fatores
de producdo oriundos do préprio pais ou regido em que se desenvolve, tendo,
portanto, fortes efeitos a montante, beneficiando com isso um crescimento mais
harménico das regifes ou do pais considerado.

A compreensdo das inter-relagbes e dos fendmenos observados no setor
habitacional € extremamente relevante, pois uma atuacao mais racional — tanto do

Estado como do empresariado -, que torne o processo de tomada de decisdes mais



eficiente, teria um forte impacto sobre o bem-estar dos consumidores do bem
habitacdo, além de maximizar os beneficios advindos da producédo deste bem.

No contexto social, uma das necessidades bésicas do ser humano € a
moradia, bem que nem sempre esta ao alcance dos cidadaos comuns, que, muitas
vezes, ndo dispdem de rendimento suficiente para adquiri-lo. Como outro obstaculo,
soma-se ao custo elevado a escassez de producdo de novas unidades habitacionais
para atender a crescente demanda. Especificamente, a populacdo de baixa renda
tem maiores dificuldades de acesso a moradia, resultado tanto da especulacdo
imobiliaria, quanto da dificuldade de acesso a linhas de financiamento existentes no
mercado imobiliario e financeiro.

A politica habitacional, por seu turno, apresenta-se hoje de forma
fragmentada, aplicada de maneira desarticulada, ndo conseguindo, portanto, dar
unicidade as ac0es — programas e projetos — com qualidade, eficiéncia e no volume
necessario esperado pela sociedade. Desde a extincdo do Banco Nacional da
Habitacdo — BNH as atribuigcbes de formulacdo e execucdo da politica habitacional
no Brasil tém sido pulverizadas entre diversos 6rgados publicos, principalmente os
federais. O arranjo institucional atual € complexo e desarticulado abrangendo o
Conselho Monetario Nacional, o Banco Central do Brasil, o Ministério do Orcamento
e Gestdo, a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano — SEDU/PR, atual
Ministério das Cidades, as Instancias Colegiadas Estaduais, a Caixa Econdmica
Federal, os estados e as prefeituras, as companhias estaduais e municipais, as
cooperativas habitacionais e o Terceiro Setor.

Portanto, com base no que foi exposto até aqui, justifica-se a preocupacao
dos gestores, técnicos governamentais e pesquisadores com a avaliacdo de
politicas, programas e projetos desenvolvidos na esfera publica, sendo esta a nossa
intencdo no presente estudo de caso.

A relevancia desta pesquisa sobressai quando se constata que 0 imenso
déficit habitacional brasileiro esta concentrado nas camadas de populacdo com
menor renda, comprovando que, apesar destas pessoas terem sido sempre o alvo
das politicas governamentais, de forma pratica, ndo foram atendidas em suas
necessidades de moradia. As familias em situacdo de déficit habitacional possuem,
em sua maioria, renda média mensal inferior a trés salarios minimos. Sao 4,4
milhdes de familias, ou 83,2% do total urbano brasileiro estimado, grande parte

delas residindo nas Regifes Sudeste e Nordeste. Essa concentracdo acontece



também nas Regides Metropolitanas, onde 78% do déficit esta ligado as familias de
mais baixa renda (CARNEIRO, VALPASSOS, 2003).

Considera-se relevante a avaliagdo dos programas Habitar Brasil e Morar
Melhor, no que tange aos resultados alcancados na Regido Norte, por serem estes
programas dirigidos a populacdo de baixa renda, a caréncia de estudos similares e,
também, por se admitir que as politicas e programas habitacionais elaborados pelo
governo central brasileiro desconsideram as particularidades regionais tais como
poder aquisitivo da populacdo, costumes locais, clima, matérias-primas e mao-de-
obra disponiveis. Ademais, referidas politicas e programas se voltam mais para as
necessidades quantitativas de habitacbes, deixando em plano secundario 0s
aspectos qualitativos.

Particularmente, nestes Ultimos anos em que o Brasil apresenta baixo
crescimento de seu Produto Interno Bruto (PIB) e alto indice de desemprego (ID), o
estimulo governamental a producédo de moradias se faz necesséario em razédo de seu
expressivo poder alavancador de emprego e renda e impulsionador de outras
atividades econdmicas. De fato, este poder caracteristico da industria da construcao
civil justifica uma avaliacdo da acdo governamental no estimulo a producdo de
moradias para a faixa da populacdo onde se concentra o déficit habitacional
brasileiro. Urge, portanto, conhecer as razbes que impedem maior alocagdo de
recursos publicos em um setor de reconhecido efeito multiplicador econdmico e
social como o da construcéo civil.

A perspectiva de contribuicdo e a importancia que este trabalho podera
oferecer a academia também foram determinantes para a escolha do seu tema,
somados, ainda, a motivacdo e a facilidade de seu desenvolvimento, advindos do
vinculo profissional que temos com a instituicdo responsavel pela implementacéo
dos programas governamentais objetos deste estudo, a Caixa Econdmica Federal.

A questdo a ser respondida, neste estudo, é se as politicas publicas
voltadas para a area habitacional, quando analisadas através dos resultados dos
Programas Habitar Brasil e Morar Melhor, estdo contribuindo positivamente para a
reducao do déficit de moradias da populacao de baixa renda na Regido Norte. E, em
resposta, partiu-se do pressuposto de que tais politicas ndo geram resultados
satisfatorios, necessitando de uma maior intervencdo estatal, por meio de maior
alocacao de recursos fiscais no Orcamento Geral da Unido - OGU, em programas

habitacionais destinados ao segmento populacional de baixa renda, no qual,



majoritariamente, se concentra déficit habitacional da regido Norte e do Brasil como
um todo.

Como exemplo desta distor¢céo, dos 4,5 milhdes de unidades financiadas no
periodo de 1964 a 1986, somente 1,5 milhdo de unidades habitacionais (33,3%)
construidas com recursos do Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH foi destinado
aos setores populares, sendo que os beneficiados pelos programas alternativos
(com ganhos entre um e 3 salarios minimos) foram contemplados com apenas 250
mil unidades (AZEVEDO apud RIBEIRO e AZEVEDO, 1996). Além disso, a politica
habitacional brasileira caracterizou-se por uma redistribuicdo de recursos as
avessas, pois se apoiou num sistema financeiro sustentado por capitais sub-
remunerados, advindos de pequenos aplicadores em cadernetas de poupanca e de
recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS pertencentes aos
trabalhadores assalariados (RIBEIRO e AZEVEDO, 1996).

No caso da Regido Norte, economicamente a mais pobre do pais, torna-se
imprescindivel a participacao estatal no sentido de eliminar ou reduzir sobremaneira
a caréncia de moradias, através da implementagdo de politicas e programas
publicos voltados para area habitacional, tendo como alvo principal a populacéo de
baixa renda, (familias que ganham até trés salarios minimos).

Em vista do desequilibrio exemplificado, o objetivo geral da pesquisa serd o
de analisar a implementacdo das politicas publicas habitacionais na Regido Norte
quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade, através da andlise dos resultados dos
programas Habitar-Brasil e Morar Melhor, e suas contribuicdes para a reducao do
déficit de moradias da populacdo de baixa renda nesta regido, no periodo 1996 a
2002.

Especificamente pretende-se:

1) A Identificar e analisar as causas do déficit habitacional da Regido Norte,
relacionando-o com o crescimento demografico desta regido, os gastos publicos,
0 custo das moradias e a renda da populacéo.

2) Cotejar os gastos orcamentarios federais em habitacdo na Regido Norte com os
gastos de mesma natureza e os déficits habitacionais das outras regides do pais.

3) Avaliar os resultados dos programas Habitar-Brasil e Morar Melhor quanto a
eficiéncia, eficacia e efetividade na reducdo do déficit habitacional da populacao

de baixa renda (com ganhos de até trés salarios minimos) na Regido Norte.



Para se atingir o fim proposto, o trabalho esta distribuido e organizado
sistematicamente em cinco capitulos, além desta introducdo e da conclusdo. No
primeiro capitulo apresentamos a base teorica da pesquisa que aborda a Teoria do
Estado em sua constituicdo e modo de acdo, complementada por uma abordagem
da formacéo dos fundos publicos e das diretrizes para a avaliacdo de politicas e
programas governamentais. O segundo capitulo traca resumidamente um histérico
das politicas habitacionais do governo federal desde o periodo getulista até o
presente, destacando as fases da Fundacdo Casa Popular — FCP, da criacdo do
Banco Nacional da Habitacdo — BNH e do Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH.
O terceiro capitulo aborda a equidade na distribuicdo dos recursos entre as diversas
regibes do Pais, evidenciando o jogo de forcas entre Executivo e Legislativo no
processo de elaboracéo e execugcao do Orcamento Geral da Unido — OGU. O quarto
capitulo mensura e analisa os resultados dos programas federais Habitar Brasil e
Morar Melhor na regido Norte, quanto a sua eficiéncia, eficacia e efetividade. O
quinto capitulo apresenta um modelo econométrico em que se procura estimar a
relagdo existente entre a caréncia habitacional das familias de baixa renda na regido
Norte, 0 montante de recurso orcamentario destinado para a producao de moradias,
o nivel de renda e o custo de producao de moradias para essa faixa da populacéao.

Na sua parte final, apresenta-se a conclusao do trabalho e as consideracoes
finais, além de sugestbes apresentadas como contribuicdo para a comunidade

académica, para os gestores da politica habitacional e para a populacdo em geral.



1 A ESTRUTURA E A ACAO DO ESTADO CAPITALISTA

Introducéo

Para fundamentar a analise dos resultados das politicas publicas
habitacionais na Regido Norte, no que tange a eficiéncia, eficacia e efetividade
social, optou-se por uma abordagem tedrica do Estado que, simultaneamente,
envolvesse 0s mecanismos institucionais centrais responsaveis pelo processo
decisorio relativo a producdo e aprovacdo de uma politica publica voltada para a
reducao da caréncia habitacional nessa regiao.

Nessa diretriz, iniciou-se a argumentacdo com a origem e a estruturacdo do
Estado capitalista, através da perspectiva historica de Marx e Engels e dos autores
marxistas contemporaneos, agregando ainda a contribuicAo de importantes
economistas, iniciada com Smith e finalizada com Keynes.

Logo apoOs tratar-se da génese e da estrutura estatal, verificou-se, com base
na teoria formulada por Oszlak e O'Donnell, como o Estado atua na formulagao,
adocao, implementacdo e avaliacdo de politicas sociais.

Na sequéncia, tratou-se a questdo dos recursos utilizados pelo Estado para
sustentar suas acdes referentes a implementacdo das politicas publicas por ele
tracadas. Nesta subsecéo, apresentou-se 0 modo como sdo constituidos os fundos
publicos.

Por dltimo, abordou-se a questdo da avaliacdo das politicas publicas, fase

final do processo e subseqiente a implementacéo.

1.1 A GENESE E A NATUREZA DO ESTADO: A EVOLUCAO DA TEORIA DO
ESTADO

1.1.1 Os economistas e a concepcao de Estado

Chama a atencédo na formacéo atual dos economistas a pouca importancia
dada a questdo do Estado. Os chamados economistas ortodoxos voltam-se mais
para questbes relativas a formacdo de precos e a otimizacdo do nivel
microecondmico e ao crescimento, distribuicdo e gestdo monetaria em termos
macroecondmicos. Outros trabalhos, considerados n&o-ortodoxos, enfrentam
adicionalmente os problemas da dinamica ciclica. Pode-se até afirmar que este

desinteresse tedrico sobre a questdo do Estado na economia € acompanhado, de



forma concomitante, com a crescente preocupacdo sobre determinadas acodes
estatais, como maior ou menor intervencionismo, fazendo com que o debate, muitas

vezes, caminhe para o campo ideoldgico.

Além de pobre, esse debate leva a um entendimento errébneo, na medida em
que da pouca relevancia ao papel do Estado na reproducdo das relacdes de
producado capitalista, seja na fase concorrencial, seja na fase monopolista. A maior
ou menor intervengédo estatal liga-se fundamentalmente com a politica do Estado ou,
em outras palavras, com a acao estatal. Esta, embora relevante, ainda ndo implica
atingir as estruturas fundamentais do Estado no capitalismo e, portanto, a algumas

determinacdes béasicas do préprio capitalismo.

Nada evidencia de que aqueles que se preocuparam prioritariamente com o
estudo de questdes econbmicas déem respostas satisfatérias sobre a natureza e a
atuacdo do Estado no capitalismo. Acredita-se, contudo, que a contribuicdo de
importantes economistas como Adam Smith, Jean-Baptiste Say, John Stuart Mill,
Thomas Robert Malthus e John Maynard Keynes, que veremos a seguir, possa
colaborar para a interpretacao do papel a ser desempenhado pelo Estado.

Para Smith (1983), o processo de acumulagcdo teria como obstaculo os
préoprios efeitos da concorréncia por ele produzidos, como a reducdo da taxa de
lucro, além de outros fatores como a extensdo dos mercados e o0s institucionais,

condicionantes da propenséo a investir.

Dentre esses fatores institucionais esta a acdo do Estado, que por sua otica
nao possui a mesma competéncia do individuo agindo consoante os mecanismos de
mercado, com 0 objetivo de atingir uma maior producédo da riqueza nacional. Ao
Estado, ndo cabe, assim, qualquer papel como gestor da demanda efetiva ou de
outras variaveis inerentes a politica econdémica. A ele cabe apenas proteger por meio
dos gastos com defesa, através da forca militar, a sociedade contra a invasao
estrangeira, promover a justica e manter instituicbes e obras publicas, cuja
construcdo e manutencdo ndo compensam a intervencdo da atividade privada,
norteada pela Otica do lucro, mas que proporcionam muitas vantagens para a
sociedade (SMITH, 1983).

Para Say (1983), o governo (Say nao distingue Estado de governo) é um mau
produtor. No entanto, ele pode beneficiar a producéo privada através de um conjunto
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de ac¢Bes voltadas ao planejamento, execucdo e manutencéo de bens e servicos que
distinguem o consumo publico e constituem-se nos principais objetos dos dispéndios
publicos. Estes sdo: as despesas relativas a administragdo civil e judiciaria; as
militares; as relativas ao ensino publico; as relativas as instituicdes de caridade; as

relativas aos prédios e construc¢des publicas.

De forma pouco sutil, Say (1983) expde seu entendimento sobre o papel do
Estado: na medida em que é colocada como uma exigéncia da natureza, ao Estado
é confiado o papel de guardido da propriedade particular, essa instituicdo sacra que
sustenta as relacdes capitalistas de producdo e que, na concepcao deste

economista, estabelecem o limite da intervenc¢éo do Estado.

Para Mill (1981), o limite de acdo do Estado faz fronteira com o espaco, no
qual h& o respeito a individualidade, traduzida na exaltacao da liberdade de pensar,
discutir e agir. No espaco onde € facultado ao individuo a descoberta de caminhos
alternativos e os exercicios da diversidade e da criatividade. Onde o valor do
individuo, potencializado pela possibilidade dessa pratica, € que determinara o valor
do Estado. E, ao ultrapassar essa fronteira, o Estado troca sua atividade pela dos

individuos e submete-os indevidamente aos seus ditames.

E qual deve ser o papel do Estado dentro desse quadro de limitacbes? Para
Mill, qualquer interferéncia do Estado s6 se justifica se for um estimulo aos
predicados do individuo de acédo, criacdo e prética plena da diversidade. Segundo
Mill, o bom governo € aquele que fomenta instituicdbes capazes de promover o
avanco geral da sociedade, compreendendo ai a inteligéncia, a virtude, a atividade
pratica e a moral. Continuando, Mill argumenta que o Unico critério admissivel para
definir o que cabe ao Estado € a conveniéncia geral das a¢bes publicas. Portanto,
fica ai evidente, considerando 0 seu pensamento, que neste critério mantém-se
valida a maxima da doutrina liberal privilegiando a soberania da liberdade individual.
Nesse sentido, a intervencao legal a favor das criancas, a gestao sobre os contratos
vitalicios, a atencdo a negoécios em que os individuos sao representados por
terceiros (sociedades andnimas) e a intervencdo nos projetos de colonizacédo e
apoio a projetos cientificos sdo algumas excecfes aceitas por Mill a favor da acao

estatal.

Para Malthus (1983), os meios considerados para equilibrar a producdo a

necessidade dos consumidores sao trés: a divisdo da propriedade rural, 0 comércio
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interno e externo e o0 consumo improdutivo. Mas, por detras de todas essas acdes
para adequar a capacidade produtiva aos meios de distribuicdo esta implicitamente
prevista a acdo do Estado, considerada como politica do Estado, sem que se faca
referéncia a sua estrutura. E, o carater implicito dessa ag¢do € caracteristico da
analise de Malthus que, embora considere a necessidade de intervencdo de uma
entidade reguladora, ndo fornece maiores esclarecimentos sobre ela, o que nao

surpreende, em vista de sua concepcéo liberal-ortodoxa sobre o Estado.

Segundo Szmrecsany, Malthus foi praticamente o Unico economista classico a
recomendar maior intervencdo estatal na economia, com intuito de reduzir as taxas
de desemprego por meio de obras publicas, o que posteriormente veio influenciar o

pensamento de Keynes.

Ainda segundo Malthus, é dever dos governos evitar a guerra, quando
possivel; mas, em ndo sendo, € dever dos governos regular as despesas de maneira
a produzir a menor flutuacdo possivel da demanda. E o dever de evitar a guerra

deve ser interpretado como o de evitar gastos.

Keynes (1971), por sua vez, estabelece claramente um espaco para acao do
Estado na gestdo da demanda efetiva, a fim de manter a atividade econémica entre

os limites da depresséo e do auge.

Por outro lado, Keynes apoiava a intervencdo do Estado através da
implementacg&o de obras publicas, a fim de dinamizar o importante fator de demanda
agregada, a demanda por investimento. Em sua Teoria Geral, em 1936, Keynes
defende essa forma de intervencdo estatal como instrumento indispensavel de
politica econémica. Ja em outras obras de sua autoria, continua a defender essa

intervencdo como meio de evitar flutua¢cdes da demanda.

O principio geral da politica keynesiana representa uma modificacdo profunda
em relacdo a politica tradicional, confiando ao Estado ndo somente a incumbéncia
de assegurar determinados servicos, mas assegurar também um certo nivel de
renda nacional. Neste sentido, se a despesa publica é considerada como fator
determinante do nivel de renda e do emprego, entdo o Estado esta automaticamente
incluido nas forcas economicamente decisivas que formam um sistema social
(NAPOLEONI, 1979).
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Evidentemente que Keynes avanca, como economista, com relacdo a nocao
de Estado. Mas, faz-se necessario esclarecer esse tipo de avanco. A sua aceitacao
do carater ciclico do capitalismo, do conflito entre oferta e demanda global, ndo se
traduz em uma revisdo critica radical das possibilidades do capitalismo, muito menos
em um compromisso seu com um debate sobre a natureza do Estado como
instancia de poder politico catalizador da representacdo de interesses diversos. O
espaco de reflexdo escolhido por Keynes, inserido no plano das causas concretas
que obstaculizam a evolucdo da producdo capitalista, € revelador do carater
conservador da chamada “revolucdo keynesiana”, na medida em que esta nao
supera os limites de uma controvérsia sobre a lei de Say. E, em Keynes, o debate se
restringe a politica do Estado (acOes estatais) como, por exemplo, a questdo do

intervencionismo em OposiGao ao n&o intervencionismo.

A analise empreendida por Keynes, diferente das analises classica e
neoclassica, ainda que considere a intervencdo do Estado, o faz apresentando-o
como um agente econdmico independente, com a atribuicdo de arbitrar as
tendéncias contrarias a estagnacao e a inflacdo (BALIBAR, 1976). Ainda segundo
Balibar, tanto analise keynesiana como a classica e a neoclassica cerram as portas
para a histéria econbmica, no sentido de um processo de mudanca do préprio

sistema e também no sentido de fatos que apresentam tendéncias novas.

Nessa mesma linha critica, Sweezy (1968) argumenta que Keynes nunca
ultrapassou as limitacdes da analise imposta pelo método neoclassico, abordando a
dimensdo do econdmico com a abstracdo do cenario historico. Ainda segundo
Sweezy, a teoria de Keynes rejeitou a lei de Say, mas nunca po6s em duavida a
tradicdo filosofica liberal. No maximo, Keynes mostrou que o capitalismo requer
estimulos ao investimento, pois se deixado ao proprio destino, converge

inevitavelmente para a estagnacao.

As limitacbes da analise keynesiana deixa-a vulneravel a critica dos
(neo)liberais, pois estes, embora com uma abordagem que se limita & atuacéo do
mercado, além de eliminar o carater histérico do capitalismo e ocultar as relacdes de
classes, sdo atentos as leis da economia. E a adesdo de Keynes ao capitalismo nao
permite que sua analise aprofunde-se no conhecimento do modo de producgéo
capitalista e no alcance estrutural e temporal do tratamento a ser dado a ruptura no

equilibrio. Com isso, quando o capitalismo com Estado intervencionista entra em
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crise, a andlise keynesiana torna-se vulneravel tanto a critica marxista como a critica

(neo)liberal.

O resultado da andlise das contribuicdes destes importantes economistas,
com o objetivo de buscar fundamentos a fim de reconhecer a natureza e melhor
refletir sobre o Estado capitalista ndo é alentador, apesar de ampliarem o
conhecimento e estabelecerem uma importante referéncia. Por esta razdo, torna-se
mister avancar mais. E Isto significa verificar a obra de Marx, cuja analise,
considerando o método que emprega, atinge parte da problemética referente ao

Estado alojada nas entrelinhas das obras dos economistas.

Deve-se verificar, no entanto, que na obra de Marx o tema Estado ndo esta
sistematizado em uma forma que se possa considerar como uma teoria do Estado
capitalista. Além disso, os autores marxistas ndo chegaram a um consenso sobre o
que seria 0 Estado capitalista. Mas é perfeitamente possivel, a partir do estudo das
obras de Marx e Engels e dos autores marxistas, obter embasamento consistente a

respeito do Estado capitalista a fim de fundamentar esta pesquisa.

1.1.2 As bases conceituais do Estado capitalista

Do conjunto das obras de Marx e de Engels podem ser formuladas algumas
hip6teses que constituem, até hoje, consistentes pontos de partida para o debate
acerca do Estado capitalista.

Na obra “A origem da familia, da propriedade privada e do Estado”, Engels
(1985) procurou demonstrar os mecanismos pelas quais uma sociedade antiga,
gentilica, é substituida por outra em razdo do choque entre as classes sociais
recéem-formadas, dai nascendo o Estado.

Engels (1985) também abordou o gradual desenvolvimento do poder publico
na passagem da constituicdo gentilica na antiga Grécia (organizacao de gens em
fatrias, tribos e confederacdes; conselhos, assembléias populares; conflitos dirimidos
pela coletividade; economia doméstica comunista; terra como propriedade da tribo;
igualdade e liberdade; cuidados para com os ancidos, enfermos e invalidos de
guerra; auséncia de forca policial e carceres; simplicidade administrativa) para uma

cada vez mais complexa civilizagao.
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Para Engels (1985) a rigueza passou a ser supervalorizada e as antigas
instituicbes da gens foram pervertidas para justificar a acumulacdo de bens pelo
roubo e pela violéncia. Dessa nova concepcédo de sociedade surgiu Estado para
assegurar as novas riquezas individuais contra as tradicées coletivas da sociedade
gentilica, a propriedade privada e a legitimacdo de sua nova forma de aquisicao e
acumulacdo. Surgiu, da mesma forma, para perpetuar a nascente divisdo da
sociedade em classes e o direito da classe possuidora explorar a ndo-possuidora e o
dominio da primeira sobre a segunda.

Assim ocorreu com o0 Estado antigo, que resultou da decomposicdo do
sistema gentilico, impondo uma divisdo territorial, criando uma forca publica,
cobrando impostos e contraindo dividas, com a finalidade manter a supremacia dos
senhores sobre os escravos. Ocorreu igualmente, para o Estado feudal como o
guardido da propriedade dominial a favor da nobreza e para o Estado moderno ou
Estado representativo, que € o instrumento utilizado pelo capital para explorar o
trabalhador assalariado (ENGELS, 1985).

E, portanto, na antiga Atenas que se pode buscar a origem de um Estado
organizado. Ali, os orgaos da constituicdo gentilica sdo em parte substituidos e
transformados, dando lugar a novos 6Orgaos e autoridades com reais poderes
governamentais. Instituiu-se, por exemplo, uma forca publica armada a servigos das
referidas autoridades, a qual substituiu as forcas populares organizadas para a
autodefesa nas gens, fatrias e tribos.

Silva (1992), amparado na obra de Engels, destaca como elementos
caracteristicos da passagem da barbérie a civilizacdo, decisivos para a constituicao
do Estado: 1) A domesticacéo e criacdo de animais, destacando e diferenciando as
tribos pastoras do restante da massa de barbaros: foi a primeira grande divisdo do
trabalho que proporcionou o trabalho excedente e as trocas mais regulares, 0
enriquecimento, a escraviddo, a propriedade privada, o paternalismo e a
monogamia; 2) A diversificagdo das atividades produtivas e a separacdo do
artesanato da agricultura: foi a segunda grande divisédo do trabalho que proporcionou
0 surgimento da producéo para troca e do facilitador do comércio, a mercadoria-
moeda (metais preciosos), o0 estabelecimento dos alicerces da monarquia e da
nobreza hereditaria e a progressiva substituicdo dos érgaos da constituicdo gentilica
— populares — por 6rgaos de dominacéo e de opressao do povo; 3) O surgimento de

uma classe que se ocupa sO de troca de produtos e ndo da producdo, 0s
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comerciantes: foi a terceira grande divisdo social do trabalho que proporcionou o
surgimento do dinheiro-metal, a moeda cunhada, os empréstimos, 0s juros, a usura,
a transmissao da terra por heranga, a terra como mercadoria e a hipoteca.

Essa revolugcdo nas relagbes econOmicas e sociais criou necessidades e
interesses estranhos e paradoxais a sociedade gentilica.

Nesse sentido, o Estado nasceu da necessidade de conter os antagonismos
das classes que a sociedade se mostrou sem forgcas para conciliar e, em sua
progressiva constituicdo (divisao territorial, for¢ca publica, impostos) como forca de
coesdo da sociedade civilizada, vem caracterizar-se numa poderosa maquina de
opressao de uma classe sobre a outra.

Segundo Bobbio (2003), Engels distingue-se pela interpretacdo
exclusivamente econdmica que da sobre a formacdo do Estado. Neste sentido,
lembra Rousseau, que vé a origem da sociedade civil no ato daquele que antes dos
demais cercou seus terrenos e instituiu a propriedade privada. E, com esta, nasce a
divisdo do trabalho, com a divisao do trabalho a sociedade se divide em classes, na
classe dos proprietarios e dos despossuidos, com o surgimento das classes nasce o
poder politico, o Estado, cuja funcdo essencial € assegurar o dominio de uma classe
sobre a outra, recorrendo a forca se necessario, e com isso impedir que a sociedade
dividida em classes se transforme num estado de permanente anarquia.

Silva (1992), por sua vez, embasado na concepcédo de Engels e de Marx,
conclui que o Estado € um produto da sociedade e ndo uma imposicdo externa
aguela. Ele surge no momento em que a sociedade chega a determinado estagio de
desenvolvimento, como uma imposi¢do historica de uma sociedade separada por
antagonismos inconciliveis.

De fato, os alicerces das analises de Marx e de Engels estdo na exclusao do
uso de dogmas e bases arbitrarias para a analise historica como a religido e a
teologia. Ao contrario, utilizam bases objetivas, as relacdes sociais e as condi¢des
materiais de existéncia dos seres humanos, tanto as que eles (os homens) ja
encontraram prontas como aquelas resultantes de suas proprias agcbes (MARX,
ENGELS,1989).

A producgdo propria do homem (modo de produzir) representa também um
modo de vida, influenciando-o pelos efeitos do que ele produz e da maneira como
produz. O que o homem € depende, portanto, das condicbes materiais da sua
producdo (MARX, ENGELS, 1989). Melhor explicando, produzir é também produzir
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as proéprias relacdes sociais, incluindo o Estado, em cujo interior se produz. Produzir
é reproduzir e transformar as préprias relacées. O processo capitalista de producéo,
visto globalmente ou como processo de reproducdo, ndo produz somente
mercadorias ou mais-valia, mas produz e reproduz o regime do capital, ou seja, de
um lado reproduz o capitalista e de outro o trabalhador assalariado (MARX, 1975).

Estas formulacdes tedricas ddo margem para uma abordagem totalmente
nova das sociedades e, dessa maneira, o conceito de modo de producao adquire
uma importancia fundamental.

Para Sader (1993), a introducédo do conceito de modo de producéo leva a
uma periodizacdo irremedidvel da histéria, pois o0 reconhecimento das
particularidades do modo de produgéo e, especificamente, do modo de producgao
capitalista, permite caracterizar a burguesia como classe e sendo obrigada a se
organizar nacionalmente por meio do Estado. E este, por sua vez, adquire uma
existéncia particular, ao lado da sociedade civil e fora dela, todavia como uma forma
de organizacdo necessaria para garantir os interesses da burguesia.

No “Manifesto do Partido Comunista”, Marx e Engels fazem referéncia da
relacdo entre a burguesia como classe dominante e a politica de Estado (SAES,
1984). Ambos reconhecem o papel revolucionario da burguesia na extincdo das
relacdes feudais, patriarcais e idilicas até atingir o dominio politico exclusivo no
Estado representativo moderno.

Marx e Engels véem o Estado representativo moderno como uma
organizacdo da burguesia como classe dominante.

Em obras posteriores, Marx e Engels fazem distingdo entre poder politico e
estrutura (aparelho) do Estado, o que possibilitard mostrar como o poder politico é
exercido indiretamente, através de um aparato especializado, colocado acima da
sociedade e a servico da classe dominante. E, o aparelho do Estado realiza, sob
uma forma transformada, a dominagdo politica da classe dominante, mesmo que
nao esteja, de forma alguma, na origem dessa dominagéo politica (BALIBAR, 1976).

Com estas idéias se redefine a importancia dos debates. Dualidades como Lei
de Say versus teoria de Malthus e mercado versus Estado ficam no campo dos
embates ideoldgicos. A existéncia de producdo e apropriagdo de mais-valia requer a
constituicdo de proletario e burgués pelo Estado, em condi¢cfes de sujeitos livres e

iguais que contratam livremente no mercado. Também € necessario que o Estado
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garanta, em nome dos direitos individuais, a separacdo entre a classe proletaria e 0s
meios de producdo (MORAES, s.d.).

Nas andlises de Marx, ja verificamos a explicitagdo de elementos
fundamentais para firmar a nocédo de “fracOes de classe”. A questdo das fracoes
burguesas € relevante para se analisar o papel ativo do Estado que, em sua
estrutura, organiza o interesse conjunto da burguesia e, no que se refere a instancia
da politica de Estado, implementa decisdes que expressam interesses do bloco no
poder, em geral priorizando interesses de uma fracdo de classe. Essa questdo é
também importante para detectar os embates que se verificam no interior da classe
dominante, inclusive os travados entre 0s grupos estatistas e liberais (MORAES,
s.d.).

Ao longo de sua analise sobre os embates de classes na Franca, Marx chega
a conclusdo que o Estado apresenta-se atuando inequivocamente em defesa das
instituicdes e dos interesses presentes e futuros da classe que detém o real poder e
0 poder politico, mesmo que este esteja fragmentado entre algumas fracdes de
classe.

O enfraquecimento politico da burguesia, com o advento da republica
representativa, ndo impede a exploracao de outras classes pela classe burguesa e o

desfrute pacifico da propriedade e demais institui¢cdes vitais para a sua dominagao.

1.1.3 Desdobramentos atuais da discussao sobre o Estado capitalista

As idéias marxistas exercem ainda hoje grande influéncia nos estudos acerca
da definicdo e execucgdo de politicas publicas.

Numa perspectiva marxista, o Estado, como Engels o via, € uma organizacao
politica que surgiu a partir de determinadas condi¢des historico-sociais especificas,
caracterizadas pelo surgimento da propriedade privada. E instrumento da classe
dominante destinado a dar solugcdo aos conflitos advindos da impossibilidade de
todas as classes existentes na sociedade, concomitantemente, se apropriarem do
poder politico. O Estado é, portanto, um poder nascido da sociedade, mas posto
acima dela e distanciando-se cada vez mais.

Desse modo, o Estado tem carater de classe e a natureza dessa relagédo é
dada pelas relagGes sociais de producdo em cada formag&o econdmico-social. Sua
existéncia somente se justifica para reproduzir essas relacbes e representar 0s

interesse dessas classes hegemoénicas. No Estado capitalista, a burguesia e seus
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diversos segmentos detém o monopdlio exclusivo sobre a dinamica politica estatal.
Dai a explicacdo para que ele haja em funcao do capital, que determina, em ultima
instancia, o conteudo das politicas publicas.

Mas, como o capital ndo € um objeto, mas uma relacdo social, os capitalistas
destacam-se como agentes, cujos interesses dominam as politicas publicas. Para
Marx e Engels (2003), o poder estatal moderno é apenas uma comissao que
administra os negocios comuns da classe burguesa. Tal afirmativa significa que o
Estado filtra as politicas danosas ao capital diretamente através da articulacdo dos
capitalistas e organiza de maneira singular a dominacéo da classe burguesa (SAES,
1985). Em consequéncia da revolucdo burguesa na Franca, Marx e Engels
modificaram sua concepcdo do Estado, inserindo o debate da autonomia da
dimenséo superestrutural nos processos politico e histérico (MARX e ENGELS,
2003; MARX, s.d.; MARX, 1974).

Lénin, seguindo o caminho tracado por Marx e Engels, deu continuidade ao
exame do Estado, destacando os pressupostos deixados por estes. Mas inova, ao
acrescentar que o Estado continuaria sendo um instrumento de exploragdo de uma
classe sobre a outra, mesmo com a retirada do poder das maos da burguesia. A
democracia universal precisaria ser demolida e ndo ampliada como sugerira Karl
Kautsky (NASCIMENTO, 2003).

Como exposta anteriormente, a contribuicdo dos economistas classicos e
neoclassicos pode ser analisada de uma forma que apresenta o Estado como um
elemento neutro, sem vinculos com o sistema econ6mico e vazio de conteudo
politico. Desse modo, esses economistas enfatizaram os papéis normatizador e
instrumentalizador estatais. Segundo eles, o Estado deve orientar os atores no
sentido de uma utilizacdo socialmente justa dos recursos e instrumentalizar o
processo decisorio para, dentro de um contexto de idoneidade, estabelecer critérios
para garantir uma alocacdo 6tima dos recursos e 0 maximo retorno social.

Esta concepcdo de Estado pode ser constatada desde Smith até Keynes,
embora este ultimo tenha avangcado um pouco mais no tratamento teorico.

O Estado neutro, que caracteriza a teoria burguesa, ndo considera o juizo
histérico da relacdo producdo-reproducdo-transformacdo das relagbes sociais.
Quando o faz, destaca o carater socio-tecnologico, dando margem a utilizacédo
ideoldgica da teoria (HIRSCH, 1979).
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Em oposicédo, um outro campo de reflexdo € caracterizado pelas teorias que
se embasam no método historico na fundamentacéo de suas andlises. Essas teorias
se fundamentam nas idéias de Marx e Engels vistas anteriormente e que, embora
ndo apresentem um grau de sistematizacdo que levem a formulagdo de uma teoria
sobre o Estado burgués, carregam os genes das principais alternativas de analise
sobre o Estado capitalista na Gtica marxista.

No roteiro para resgatar alguns aspectos do debate atual sobre o Estado
capitalista, a seguir ver-se-a as concepc¢des de alguns autores, que se dedicaram a
este assunto.

No final dos anos 50, do século XX, houve uma retomada da questdo do
Estado na teoria marxista com a divulgacdo das idéias de Gramsci, que estabeleceu
uma abordagem nova para esse tema. Para ele, o Estado deveria ser pensado a
partir de um novo espaco e tempo. Isto é, haveria uma singularidade das sociedades
desenvolvidas capitalistas no Ocidente, bem como isto corresponderia a um novo
momento histérico ndo vivido por Lénin e pelos fundadores da filosofia da praxis.
Neste sentido, esse pensador considera como causa do processo revolucionario mal
sucedido na lItalia e na Alemanha, no inicio do século passado, uma incompreensao
dos marxistas com relacdo ao papel do Estado nessa nova conjuntura nacional e
internacional e, consequentemente, da incapacidade de formular uma estratégia de
guerra de posigdo em vez da superada guerra de movimento.

Segundo Gramsci (1984), era preciso examinar esse objeto a luz da
hegemonia politica e cultural. A relacdo passa agora pela correspondéncia entre
dirigidos e dirigentes e ndo mais entre dominante e dominados. Existe, assim, um
destaque no papel desempenhado pela sociedade civil, considerada como conjunto
dos organismos ditos privados e fazendo parte do Estado Ampliado, cujo objetivo &
garantir o consentimento ativo e passivo dos grupos subalternos. Mas nao é
somente isso, 0 Estado seria a somatéria (relacdo de correspondéncia contraditoria
e de unidade) da sociedade civil (lugar do consenso) com a sociedade politica. Esta
destinada a dominacéao propriamente dita e lugar de forca por exceléncia.

Para Carnoy (1986), o Estado, na concepcdo gramsciana, € o referencial para
se compreender a aceitacdo da sociedade dividida em classes pelas classes
subalternas. Marx, Engels e Lénin atribuiram essa aceitacdo a uma “falsa
consciéncia”, com origem e evolucdo nas relacbes e na natureza do modo de

producdo capitalista. Mas, para Gramsci, essa aceitacdo advém da “hegemonia”’ da
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classe capitalista (pelo dominio das normas e dos valores dessa classe), e o Estado,
na condicdo de aparato ideoldgico, contribui para legitimar essa hegemonia
capitalista, sendo, portanto, parte dela. Na formacdo de um consenso para 0O
desenvolvimento capitalista, cabe aos intelectuais a funcao legitimadora intra e extra
Estado. Dessa maneira, a crise da expansdo capitalista € hegemdnica e nao
econdémica. E no momento que o “consenso” subjacente ao desenvolvimento do
sistema capitalista comeca a ruir que a sociedade pode se transformar. A politica
revolucionaria €, nesse sentido, a luta contra a hegemonia, incluindo o
desenvolvimento, como parte desse luta, de uma “contra-hegemonia”, baseada nos
valores e cultura da classe operéaria.

Em seus estudos, Althusser se propde a avancar sobre a obra de Marx e
Engels no que se refere a construcdo de uma Teoria do Estado. Ao assimilar as
idéias de Gramsci, Althusser incorpora a tematica do Estado como aparelho
ideoldgico e ndo somente como aparelho repressor.

Althusser (1985) dissemina pela primeira vez a idéia de ndo haver separacao
entre ideologia, enquanto dimensédo do Estado, e as relagcdes materiais dentro de
uma sociedade. Para ele, a ideologia tem uma existéncia concreta, material. Além
disso, a pratica ideolégica permite a reproducdo de um determinado modo de
producédo através da aceitacdo como natural da divisdo do trabalho. Desse modo, 0
aparato ideoldgico sujeita os individuos no lugar da produgdo, mantendo-os nos
limites impostos pela necessidade da reproducédo da producdo. A tese central de
Althusser é a que vé o Estado composto de uma dimensao politica, ideoldgica e
econdmica, cuja reproducdo é imprescindivel para a reproducdo das condi¢cbes
econdmicas. Sao os resultados dessas relacfes ideolégicas na producdo que
sedimenta as relacdes entre a estrutura e a superestrutura, ndo discutidas por Marx
e Engels.

No cotidiano das instituicdes, observa-se a reproducdo dessas praticas
ideoldgicas, que resulta em sujeicdo dos agentes sociais. Essa descoberta de
Althusser muda a direcdo na discussdo da Teoria Geral do Estado no marxismo
qguando alia o abstrato ao concreto. Isso permite colocar o Estado no conjunto da
reproducdo social e dentro desta o papel desempenhado por este na reproducao
das forcas produtivas.

Nesta concepcao, a forca de trabalho deixa de ser medida ndo sO pela

guantidade, mas também pela qualidade. Qualifica-se esta mediante os cursos de
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formacdo da classe trabalhadora. Mas para essa finalidade, € preciso existir uma
instituicdo central que ofereca os conhecimentos (que sdo ideoldgicos) para a
formacdo de habilidades necesséarias para cada oficio em particular. E a escola,
enquanto aparelho ideoldgico, é a instituicdo que fornece as condi¢cdes necessérias
para a reproducdo da forca de trabalho, o que pressupfe, concomitantemente, a
reproducédo das condi¢cdes econbmicas e da reproducado social. E esta reproducéo
qualitativa da méo-de-obra tende a dar-se cada vez mais longe do local de trabalho,
fora do local de producdo, através do sistema escolar capitalista e de outras
instancias e instituicdes.

Para Poulantzas (1978), que parte deste ponto da discussédo, o problema é o
da autonomia, ou seja, da posi¢céo dos grupos sociais (fragdes de classe e classes)
frente ao Estado. E a explicacdo esta contida nas acdes do Estado e na forma como
ele exerce as suas fun¢des na plenitude dos niveis e instancias da sociedade, com o
intuito de realizar a dominacéo de classe. Para isto, ele cumpriria uma dupla funcao:
a primeira, de isolar os individuos no processo produtivo, tornando-os trabalhadores
independentes/dependentes, dada a divisdo do trabalho na inddstria moderna e, a
segunda, de organizar esses individuos, unindo-os como cidadaos na esfera politica,
criando o Estado-Nacdo que se contrap8e a um outro coletivo definido como classe
social, o Povo-Nagéo.

O Estado, em sua funcéo de coesao, apresenta-se como representante da
unidade politica do “povo-nacgao”, incorporando outras classes além da dominante.
Essa incorporacdo € a Unica garantia de que os interesses das classes dominantes
sejam apresentados como interesse geral do povo-nacgéo. Os limites da ampliagcéo
do Estado ndo podem ser buscados na oposi¢do do individuo-privado ao Estado,
mas no processo de producédo e de luta de classes, bem como na propria estrutura
do Estado que, por meio do jogo institucional, viabiliza a participacédo das classes em
seus aparelhos. O Estado concentra, em seu seio, e de modo especifico, nédo
apenas a relacao de forcas entre as fragbes do bloco no poder, mas igualmente a
relacdo de forcas entre este e as classes dominadas (POULANTZAS, 1978).

Para Silva (2003), esta ultima relacdo ndo é de exterioridade, pois a
concretizacdo das relagbes de forcas entre as classes da-se na esfera politica e
atravessa os aparelhos do Estado, configurando o papel de cada ramo, ou aparelho,
nas relacdes de dominacéo e de reproducéo do sistema capitalista. Porém, também

nao significa que seja “permitida” a participacdo das classes populares nos
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aparelhos de Estado, posto que isso afetaria a unidade do poder de Estado das
classes dominantes. Da mesma maneira, colocaria em risco a representacdo do
Estado como encarnagdo da unidade do povo-nacdo, o que €, alias, a condigédo
ideol6gica necesséaria para que se mantenha como organizador da dominacgéo
politica das classes dominantes.

Segundo Poulantzas (1981), em uma relacdo de “dominacdo-subordinacdo”,
reproduzida pelos mecanismos internos dos aparelhos de Estado, as classes
populares participam do Estado de modo especifico, “sob a forma de focos de
oposicdo ao poder das classes dominantes”. No entanto, faz-se mister destacar que
essa participacao popular ndo resulta em mudancas no carater do Estado (SILVA,
2003).

Por este raciocinio, estaria aberta a possibilidade do Estado desenvolver
politicas racionalizadoras e legitimadoras que ndo contrariassem o0s interesses do
capital. Para Poulantzas (1981) o capital ndo € uno, mas fragmentado em fracdes
associadas aos tipos de atividades produtivas e financeiras: capitais agrario,
financeiro, industrial e comercial. A articulacdo contraditéria dessas fracdes
garantiria a autonomia relativa do Estado no desenvolvimento de politicas, mesmo
gue sob a hegemonia de uma das fracdes.

Como autonomia relativa do Estado, temos que este ndo pertence a um ou
outro grupo monopolista, que ndo tende a ser seu objeto comum, pois o Estado nao
€ uma coisa, mas uma relacdo ou, pra ser mais exato, € a condensacédo de uma
relacdo de forca. A autonomia relativa do Estado deve ser entendida como a relagéo
entre Estado, de um lado, e o capital monopolista mais o conjunto da burguesia, de
outro, relacdo esta que se apresenta sempre em termos de representacdo e de
organizacao politica de classe (POULANTAZAS, 1981).

Por outro lado, Poulantzas introduz a nocdo de Bloco no Poder para as
fracbes de capital que controlam a politica de Estado. E € dos diferentes e
contraditorios interesses dessas fracfes que advém a racionalidade do Estado. Isso
constituiria uma alternativa de acdo para o proprio Estado, uma autonomia diante
dos distintos interesses em disputa. Mas asseguraria, nas acfes estatais, a
reproducao das relacdes de producdo da sociedade capitalista.

Nessa concepcao, o Estado é sempre o agente unificador politico do bloco no
poder e organizador politico da hegemonia do capital monopolista no cerne do bloco

do poder, composto de varios fragmentos de classe burgueses e contendo
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contradicbes internas. O Estado se incumbe, primordialmente, dos interesses da
fracdo hegemonica do capital monopolista, na medida em que ela detém o comando
do bloco no poder, e em que seus interesses se apresentam como interesse politico
do conjunto do capital frente ao das classes dominadas (POULANTZAS, 1981).

Mais adiante, Poulantzas tornaria mais refinada sua concepc¢ao, considerando
o Estado como um aglutinador das relaces de forcas existentes na sociedade ou
um espago no qual as fracdes hegemonicas disputariam a curto prazo 0s seus
interesses e a longo prazo os interesses da classe a qual pertencem, adquirindo
autonomia diante dos interesses particulares em jogo. Isso levaria as diversas
agéncias do Estado a se comportarem de forma contraditoria em relacdo aos
interesses das fracbes de classe. Mesmo assim, as classes e suas fragoes
controlariam as definicdes das politicas estatais, impedindo quaisquer alternativas
das classes dominadas ascenderem ao poder.

Concomitante as discussdes sobre o Estado, ocorridas na Franca, 0s
alemaes também discutiam-no, tentando acompanhar as transformacdes ocorridas
nas sociedades capitalistas, da mesma forma que, no comeco do Século XX, o
fizeram os membros da Escola de Frankfurt.

Entretanto, a Escola derivacionista alema, notadamente com Hirsch, partiu de
uma perspectiva diferente daquela considerada por Claus Offe sobre o capitalismo
monopolista. Se Offe (1984) via o Estado como um administrador das crises do
sistema capitalista, preocupado com o processo de acumulacdo e legitimacdo da
autoridade estatal, os derivacionistas deram destaque a contradicdo da acumulacao
capitalista e questionaram, de forma veemente, se a esfera politica pode ou néo ser
autdbnoma em relacéo a esfera econémica.

O ponto de vista politico de Claus Offe sobre o Estado se baseia amplamente
nas teorias da burocracia de Max Weber. Offe defende a tese de que o Estado
capitalista é independente de qualquer controle sistematico da classe capitalista,
seja de forma direta ou na forma estrutural, mas, no seu entendimento, a burocracia
de Estado representa, de qualquer maneira, os interesses dos capitalistas, pois ele &
dependente da acumulacdo de capital para continuar existindo como Estado. Ao
mesmo tempo, no entanto, o Estado deve ser um ente legitimo, pois deve servir de
intermediario das demandas dos trabalhadores, no seio da reproducdo e
acumulacéo capitalista. A politica e as contradicbes do desenvolvimento capitalista

ocorrem fundamentalmente no interior do Estado. O Estado, para Offe, € um sujeito



24

politico, pois € ele que organiza a acumulacdo do capital e € no seu interior, ao
mesmo tempo, onde ocorrem as principais crises do capitalismo avancado
(CARNOY, 1986).

Para a escola derivacionista, a compreensédo do Estado dar-se-& a partir da
compreensao do processo de acumulacdo capitalista. Com isso, a atencdo da
analise sobre o papel do Estado se desloca para a esfera econémica. A partir desta
visédo derivam-se as func¢des do Estado capitalista. Dessa forma, o Estado deixa de
ter sua funcdo ideoldgica e repressiva, que passa a ser derivada também do
processo de producédo. Hirsch (1977) defende o ponto de vista que as atividades do
Estado estdo limitadas pelas contradicbes do processo imediato da producéo e
acumulagéo capitalista representada pela tendéncia decrescente da taxa de lucros.
Esta tendéncia constitui, enquanto lei central da acumulagdo capitalista, a origem
para uma teoria do movimento de classes e, portanto, dos processos politicos no
cerne do aparelho de dominacéo da classe burguesa. Hirsch argumenta, ainda, que
a forma singular do Estado burgués nao deriva da necessidade de se estabelecerem
oS interesses gerais do capital, numa sociedade caracterizada pela concorréncia
entre capitais, mas da necessidade de retirar as relagcdes de forca de processos
imediatos da producdo (CARNOQOY, 1986).

Portanto, a visao derivacionista alema, representada pelo trabalho de Hirsch,
deduz a forma e a funcdo do Estado do processo de acumulacéo do capital. Strictu
sensu, a tendéncia de queda da taxa de lucro exige que a classe capitalista organize
um Estado que neutralize essa tendéncia através de gastos estatais em infra-
estrutura fisica e financeira e em investimento em recursos humanos. Mesmo
consideradas parcialmente como resultantes diretas do conflito de classes, as crises
de acumulacdo do capital sdo mais aspectos “inerentemente logicos” do
desenvolvimento capitalista concorrencial. Isto permite analisar a fungéo histoérica do
Estado capitalista nos termos dessa légica. Por outro lado, a politica, na concepgéo
derivacionista, € também reduzida aos esforcos da classe capitalista para usar o
Estado como elemento neutralizador da crise capitalista (CARNOY, 1986).

O debate atual sobre a extincdo do Estado intervencionista destaca o papel
exercido pela burocracia e a sua relagcdo com os politicos, como agente de destaque
no processo decisorio.

A busca das interacbes entre as agéncias estatais e 0S aspectos

organizacionais e institucionais da dinamica politica, mormente das
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microracionalidades contidas em outros atores distintos de capitalistas e
trabalhadores, atores principais na explicacdo das acdes do Estado, exige o
delineamento, ainda que néo aprofundado - mas sem perda de qualidade conceitual
— das contribuicdes referentes a questdo do Estado e outros atores, pois nesta
perspectiva sdo evidenciados os mais importantes estudos sobre instituicbes no
Brasil.

Se a abordagem passada dava énfase para as externalidades do Estado e
para as estruturas, a abordagem weberiana destaca as particularidades da acao
estatal e para a acao dos agentes publicos e privados, com o intuito de compreender
o Estado além das grandes dicotomias nas quais este se contrapunha dualmente a
sociedade, ao mercado ou ao dominio privado. Contrariamente a esse dualismo,
existem situacdes intermediarias advindas de uma multiplicidade de arenas e atores
que interagem entre si, a exemplo da burocracia executiva, abordada por Max
Weber.

Foi Weber (1979) que estabeleceu as bases conceituais com a formagao do
tipo-ideal, recurso metodoldgico usado para dar explicacdo sobre as propriedades
dos fendbmenos, entre os quais a compreensdo da burocracia, sobretudo no que diz
respeito a sua interacdo com o Parlamento em sua condi¢do de instituicdo politica.
Seus estudos esclarecem sobre o pensamento cientifico e politico da atualidade.
Eles abrangem questdes epistemoldgicas, passando pelo estudo do capitalismo, da
religido e da burocratizacdo das sociedades modernas. E, com razoavel sucesso,
Weber abordou a burocracia no terreno da dominacgao racional-legal, um dos trés
tipos de dominacgao analisados.

Para Weber a burocracia domina a empresa capitalista, a Igreja, os partidos
politicos até chegar ao Estado. Ela € uma categoria central para a compreensao e
analise do estado Moderno. Além disso, a burocracia € um tipo de administracao
publica onde as decisdes, o “verdadeiro poder”, estdo concentradas na maquina
administrativa formada por um conjunto de funciondrios civis e militares.

Nascida com o surgimento do Estado moderno, a burocracia tornou-se
imprescindivel para atingir objetivos politicos através da organizacao coletiva das
tarefas. Baseia-se na hierarquizacéo delas, compartimentalizacdo vertical, o controle
da informacédo e, sobretudo, em razdo do tipo de atividades que realizam o0s
agentes, desenvolvem interesses proprios. Advém dai o grau de autonomia

adquirido pela burocracia.
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Com relacdo aos funcionarios, estes sdo recrutados pelos critérios da
capacidade intelectual e da competéncia, que séo exigéncias necessarias para lidar
com o0s assuntos proprios da funcdo a ser exercida. A disciplina € a condi¢do para o
sucesso na execucdo das tarefas. Do ponto de vista estritamente politico, sédo
capazes de mobilizar recursos e apoios com a finalidade de defesa de seus préprios
interesses. Afirma Weber (1979), que, em um Estado moderno, o verdadeiro poder
nao se encontra nas prelagcdes parlamentares nem nas falas dos monarcas, mas no
cotidiano da maquina administrativa e, necesséria e inevitavelmente, nas maos do
funcionalismo civil e militar. E € do seu escritorio que 0 moderno oficial graduado
comanda até as batalhas.

Weber preocupou-se também com ampliagdo do poder da burocracia,
consequéncia inevitavel da racionalizacdo das tarefas do Estado. Esse poder advém
do “segredo profissional”. Quanto as rela¢cdes entre a burocracia e o Parlamento, na
visdo de Weber, este € o 6rgao representativo governado por meios burocraticos.
Contudo, o importante é impedir que a burocracia ganhe proeminéncia no jogo
politico, ou seja, que o transforme em governo burocratico.

Segundo Cohn (1993), a Weber nao interessa o fim da burocracia. Este
intérprete da obra de Weber reconhece que a burocracia € fundamental para o
governo nas sociedades modernas. Entretanto, alerta para a possibilidade dela
controlar o jogo politico. Weber (1979), na busca de solucdes para esse problema,
que o tinha como decisivo, exibe a particularidade da sua concepcéo de construcao
institucional. Nela, a dimenséo central da luta assume a forma da competi¢cdo, como
contrapartida politica a concorréncia econémica. O modelo weberiano de relagbes
entre os centros de poder na sociedade ndo é de equilibrio estatico, mas de
confronto dinamico.

Neste sentido, tem-se que a maioria dos trabalhos sobre politicas publicas,
influenciadas por essa abordagem, se exime em relacionar interesses e
comportamentos dos atores com a questao normativa da democracia. Sua forga tem
sido enfatizar a pertinéncia das instituicbes para o entendimento dos processos
sociais, assim como enfatizar o campo, no qual os atores politicos e seus interesses
sdo constrangidos em suas estratégias de acao.

Por fim, Weber (1979) considera o Estado como uma comunidade humana
que aspira, com sucesso, 0 monopolio do uso legitimo da forca fisica dentro de um

determinado territorio. Esta definicdo compreende o Estado num sentido geral, mas
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nao explica a forma pela qual opera na sua forma de funcionamento interno, isto €,
suas regras e agéncias definidoras das politicas.

Considerando o exposto até aqui sobre a evolucao da teoria do Estado, pode-
se concluir que, ao representar a unidade, o interesses coletivo, o Estado capitalista,
pela sua prépria estrutura, permite a realizacdo de interesses econémicos das
classes dominadas e que parecem, a curto prazo, contrarios aos interesses da
classe dominante, mas que nao a contrariam politicamente.

Este fenbmeno € garantido pela autonomia relativa existente entre o politico e
0 econdmico, que se verifica no Estado capitalista ndo como um instrumento de
classe, mas por ser ele um Estado de uma sociedade dividida em classes. E, a
garantia da realizac@o dos interesses das classes dominadas é consequéncia de
sua luta politica. Esta, de acordo com a relacdo de forcas, possibilita 0 surgimento
de uma politica social, que pode eventualmente contrariar 0s interesses econémicos
da classe ou fracdes de classes dominantes, sem, no entanto, ameacar seu poder
politico.

Isso explica, em parte, a intervencdo do Estado na implementacdo de
programas habitacionais para a populacéo de baixa renda como o Habitar Brasil e 0
Morar Melhor, que em uma primeira analise vém atender aos interesses dessa
camada da populacdo sem ameacar os interesses politicos da classe dominante. Ao
contrario, essa intervencdo colabora para a permanéncia da hegemonia da classe
dominante e da conta das contradicfes existentes no decorrer da intervencado do

sistema politico sobre o econémico.

1.2 O ESTADO E AS POLITICAS PUBLICAS

A discussdo sobre a funcdo do Estado na éarea social inclui-se em uma
polémica mais abrangente sobre a sua funcdo global. Por certo tempo, muito
recentemente, pensou-se no Estado como instituicdo de planificacdo integral do
desenvolvimento, responsavel pelas fun¢des executivas. Concretamente, esta visao
mostrou-se equivocada em sua propria concepc¢ao, ao subestimar ou marginalizar a
sociedade civil em suas mdultiplas expressdes, e na implementacdo efetiva, cuja
maquina revelou sérias ineficiéncias, além da gestdo centralizadora que se mostrou
rigida e muito distante das exigéncias do mundo real (KLIKSBERG, 1998).

Contrariamente, ainda no entendimento de Kliksberg (1998), para os que

pregavam um “Estado minimo”, as suas funcfes deveriam ser a menores possiveis
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e deveria deixar o desenvolvimento entregue ao mercado. O Estado seria um
estorvo para a dindmica a ser impulsionada. Enfatizou-se a existéncia de uma
antinomia entre o Estado e o mercado. Finalizou-se um ativo processo de
“demolicdo” do Estado nos paises em desenvolvimento. Foram suprimidas muitas de
suas funcdes. Tratou-se, em muitos casos, de privatizar e eliminar fungcdes, no mais
curto prazo, mesmo com a consciéncia de que essas acBes podiam ter sido
implementadas de um modo mais eficiente para o pais e de que as supostas
capacidades reguladoras publicas, necesséarias para a etapa subseqlente, eram
muito fracas ou quase inexistentes. Similarmente ao caso do Estado centralizado,
neste enfoque esta implicito uma subestimacédo das capacidades produtivas e de
aproximacédo a outras expressdes da sociedade civil, que ndo fossem nem o Estado
e nem o mercado como a amplissima gama de estruturas criadas pela comunidade
para cumprir funcdes essenciais para ela.

A experiéncia histérica tem demonstrado que essa polarizacdo nao levava as
solucdes almejadas. Para Dornbusch apud Kliksberg (1998), os Estados Unidos ja
avancaram em relacdo aos outros paises. L4, verificou-se que a competicao
excessiva, a desregulamentacdo descuidada e a ndo intervencdo estatal ndo
resultaram nos beneficios esperados. Assim, o Estado ja se faz presente. No futuro,
ainda segundo Dornbusch, os americanos olhardo o passado e verdo um periodo de
reconstrugdo centrado numa cabal concepcdo de Estado, na correta classe de
cooperacao entre o governo e o empresariado e na necessidade de que o governo
atue de forma efetiva na busca de solucbes aos problemas da coordenacdo e
exploragéo dos fatores externos.

Mas, para melhor compreenséo das func¢des que tanto o Estado como outros
atores privados podem desempenhar na sociedade latino-americana e,
particularmente, na sociedade brasileira, naquela inserida, seguiremos o arcabouco
tedrico construido por Oszlak e O’'Donnell (1976). Estes autores propdem o estudo
de politicas estatais e de seus impactos como uma promissora maneira de contribuir
para o conhecimento do Estado latino-americano. Para eles, as politicas estatais
permitem uma visdo do Estado em acdo, desagregado e descongelado como
estrutura global e colocado em um processo social em que se entrecruza
completamente com outras for¢as sociais.

Oszlak e O’Donnell (1976) entendem que o estudo de politicas estatais

desagrega e dinamiza o Estado e atores (classes, fracfes de classes, organizacgdes,
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grupos e, eventualmente, individuos) que em outros enfoques aparecem mais global
e estaticamente definidos. E um enfoque mais dindmico e menos estrutural: o
processo social edificado em torno da origem, tratamento e resolucado de questdes
ante as que o Estado e outros atores adotam politicamente. Corresponde a uma
mais detalhada e dindmica de como e por que um complexo conjunto de atores
atuam em certas “questdes”. Conflitos, coalizdes, mobilizacdo de recursos, graus
relativos de autonomia e poder de “atores” (inclusive o Estado), podem ser vistos
nesta concep¢do com um detalhe que, pelo menos deveria ser Util para que nos
acostumemos “a priori” com sutilezas e complexidades que sera necessario respeitar
na nova apresentacao tedrica do tema Estado e a sociedade.

O estudo de politicas estatais e de seus impactos contém uma dimensao
temporal que lhe € intrinseca. Neste sentido, este assunto comeca a revelar-se
como o estudo de sequéncias de eventos, alguns dos quais — como veremos — sao
politicas estatais, outros sédo “politicas” adotadas por “atores” ndo estatais e outros
ainda sdo mudangas observaveis na situacdo objetiva do sistema de relagbes
sociais sobre a qual repercutem as politicas estatais e de atores ndo estatais.

Ainda segundo Oszlak e O’Donnell (1976), as politicas sociais constituem
processo social relevante, definido por um tema ou questdo. Os executantes sao
atores sociais — estatais e “civis” — cujas politicas vdo delineando o ritmo e as
alternativas desse processo social. Eles acham possivel estudar a dindmica das
transformacdes sociais seguindo a trajetéria de uma questdo a partir de sua origem,
desenvolvimento e eventual solucdo. As sucessivas politicas ou posicionamento de
diferentes atores frente a questéo e a trama de interagdes que se vao produzindo as
proximidades da mesma, definem e enquadram um processo social que pode
constituir-se em privilegiado objeto de analise para anuir a um conhecimento mais
consistente sobre o Estado e a sociedade latino-americana e suas mutuas inter-
relacoes.

Oszlak e O’Donnell (1976), em seus estudos, explicam o processo de
formacdo das politicas sociais definindo e desenvolvendo os oito termos e conceitos
a seguir, dispostos resumidamente na sequéncia: formacao, adocao, implementacao
e avaliagdo. Embora esse processo seja apresentado em topicos, ele nao

necessariamente segue uma trajetoria linear.
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1. A questao social

Os recursos escassos de uma sociedade fazem com que as necessidades
destas ndo sejam atendidas plenamente. Somente algumas dessas necessidades
sdo consideradas, no sentido de que certos segmentos da sociedade (classes,
fracOes de classes, organizacdes, grupos ou individuos estrategicamente situados)
créem que se pode e deve-se fazer algo ao seu respeito e estdo em condicOes de
promover sua incorporacao na agenda de problemas socialmente vigentes. A estas
necessidades socialmente problematizadas Oszlak e O’Donnell chamam de

guestdes.

Toda questdo possui um ciclo que se inicia com sua problematizacao indo até
a sua resolucdo. Nesse lapso temporal, diferentes interessados tomam posicao
frente a questdo. Os comportamentos envolvidos nesta tendem a mudar o mapa de
relacbes sociais e 0 universo de problemas que sdo objeto de consideracdo na

arena politica em um momento determinado.

2. O surgimento historico de uma questéo

Neste quesito, interessa saber quem reconheceu a questdo como
problematica, como se difundiu essa visdo, quem e sobre a base de que recursos e
estratégias logrou converté-la em questdao. O exame deste periodo inicial pode
enriquecer o conhecimento acerca do poder relativo de diversos atores, suas
percepcbes e ideologia, a natureza de seus recursos, sua capacidade de

mobilizacdo, suas aliancas e conflitos e suas estratégias de acao politica.

Analisar o periodo prévio ao surgimento de uma questao e o processo através
da qual esta se converte em tal € importante ndo sé para interpretar eventos
posteriores como também para revelar alguns dos problemas mais gerais sobre as
caracteristicas do Estado e as novas formas que assumem seus modelos de

interacdo com a sociedade civil.

3. A tomada de posicéo por parte do Estado

Uma politica estatal € uma tomada de posicdo que pretende — ou, mais

precisamente, diz pretender — alguma forma de resolugdo da questdo.
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Genericamente, inclui decises de uma ou mais organizacdes estatais, simultaneas
ou sucessivas ao longo do tempo, que constituem o modo de intervencdo do Estado

frente a questao.

Mesmo sendo controvertido o sentido e extensao que cabe atribuir ao termo
“politica estatal” (ou “publica”), na definicdo de Oszlak e de O’'Donnell esta é
concebida como um conjunto de acBes e omissdes que manifestam uma
determinada modalidade de intervencdo do Estado em relacdo a uma questao que
instiga a atencao, o interesse ou a mobilizac&o de outros atores na sociedade civil.

4. As politicas ou tomadas de posicao de outros atores sociais

As questbes envolvem atores que podem achar-se objetiva e ou
subjetivamente afetados pelas mesmas. Todavia, ndo existe uma correlacéo
necessaria entre a situacdo de um ator em relacdo com uma questdo e sua
propensao a mobilizar-se ativamente na defesa ou questionamento da dita situacao.
Isso pode ocorrer seja porque o0 ator ndo percebe devidamente sua condi¢do atual,
ou a considera “natural”, ou porque ndo pode mobilizar-se para modifica-la por falta
de recursos ou ameaca de ser reprimido. E por isso que muitas vezes S&0 outros
atores (uma unidade estatal, um partido politico), ndo “diretamente” afetados pela
guestdo, que decidem inicia-las ou reivindica-las por interpretarem que sua
resolugdo em um determinado sentido sera mais congruente com seus interesses e
preferéncias, melhorara suas bases de apoio politico ou dissolvera tensdes

previsiveis que podem ameacar seu poder relativo.

Do aqui exposto, se depreende que outros atores — além do Estado — também
tomam posicdo frente a questbes que os afetam, adotando politicas cujas
consequéncias podem influir consideravelmente — inclusive mais que as préprias
politicas estatais — no processo de resolucdo das questdes e as futuras tomadas de

posicdo sobre as mesmas.

5. As politicas estatais como “n6s” do processo social

Se a politica estatal € um conjunto de tomada de posicdo do Estado relativa a

determinada questéo, e se este conjunto tende a variar tanto através de diversos
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organismos estatais como ao longo do tempo, é evidente que tal politica ndo pode
ser entendida nem explicada sem a concorréncia das politicas de outros atores.
Todavia, no caso em que o Estado inicia com grande autonomia uma questao, as
decisbes posteriores a ela vinculadas — tanto em termo de implementacdo da
deciséo inicial como de possiveis mudancas implicitas ou explicitas de seu contetudo
— ndo deixaram de estar influenciadas pelas posicdes adotadas por outros atores. E
presumivel, além disso, que ainda nesta hipotese a politica estatal também estara
desde o seu comeco influenciada por uma avaliagdo da provavel reacdo de atores
considerados poderosos. Mais genericamente, 0 processo social construido ao redor
de uma questdo ndo é excecdo ao que ocorre em todo um contexto: a acdo e nao-
acdo de cada um em particular € em parte fungcdo da acdo e ndo-acdo de outros e
do prognéstico que cada um faz acerca das provaveis respostas de outros atores

frente a diferentes decisoes.

Neste sentido, as tomadas de posicdo do Estado ndo sdo substancialmente
diferentes das de outros atores. Essas tomadas de posi¢cao sdo importantes fatores
na definicAo do conteddo e na explicacdo da existéncia mesma de posi¢cdes de
outros atores, e neste sentido sdo pontos ou “nds” particularmente importantes em
uma sequéncia de interacfes. Esses ndés podem resultar privilegiados pontos de
observacdo de certas tramas do processo social: “para tras”, na confluéncia de
politicas estatais e privadas que influem na aparicdo de cada né e “para frente”, nas
novas tomadas de posicdo que em sua vez contribuem para gerar e que significam

deslocamentos para um proximo “no”.

Afirmar que as politicas estatais devem ser entendidas no marco de outras
politicas estatais e de “politicas privadas” €, por hipétese, transpor a um nivel mais
pontual o tema geral do Estado e a sociedade. Afirmar que dentro deste tema as
politicas estatais sdo “nds” € pressupor que o Estado ndo costuma ser passivo nem
irrelevante no processo, pelo contrario, costuma importar e muito que ao redor do
contetdo de sua tomada de posi¢cdo se tenha boa parte das interacbes de cada

trama do processo.
6. As definicBes sociais da questao

A definicdo da questdo é parte da propria questdo. Dificilmente encontram-se
casos em que todos os atores, inclusive o Estado, coincidam na percepgcao e

valoracdo do problema social que foi convertido em questdo. Segue-se em um
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processo interativo em que, além da posicdo de cada ator, importa a percep¢ao de
cada um acerca da maneira em que os demais (e, sobretudo o Estado) hajam
definido a questdo. Convergem sobre este ponto numerosos aspectos desenvolvidos
na literatura referente ao tema. Os “estilos” os quais estudou Albert Hirschman e os
“filtros ideologicos” a que se refere Phillippe Schmitter sdo obviamente importantes

aqui.

A isso tudo, podemos agregar os problemas resultantes do “ruido” nas
comunicacdes entre os atores sociais e, destes, reciprocamente, com o Estado, das
diferentes “teorias causais” que costumam estar contidas em diferentes definicbes
da questdo — diversas concepcbes sobre como pode ser resolvida e com quais
consequéncias para outros problemas ou questbes, do grau de rigidez ou
cristalizacdo das preferéncias dos atores e de outras caracteristicas mais especificas
tais como se é definida ou ndo como “soma zero”, se 0s beneficios resultantes de tal
ou qual modo de resolucdo séo divisiveis ou ndo e se existem ou ndo antecedentes

gue podem ser reconhecidos como “similares” & questdo em jogo.

7. As politicas estatais como geradoras de um duplo processo

Dada uma questdo, a tomada de posicdo a respeito dela por parte de certa
unidade que tem atribuicbes para fazé-lo em nome do Estado costuma gerar
repercussdes “horizontais” — tomadas e reajustes de posicéo de outras unidades — e
“verticais”. Estas ultimas consistem principalmente na atribuicdo de competéncia e
dotacdo de recursos (tempo, pessoal, dinheiro, equipamento) a unidades
formalmente dependentes da que adotou a politica. Estes efeitos verticais costumam
produzir “cristalizagbes institucionais”: criagdo de aparatos burocraticos ou
adjudicacao de novas funcdes a organismos preexistentes, que ficam formalmente
encarregados do tratamento e da eventual resolucdo da questdo ou de alguns de
seus aspectos, superpondo-se geralmente (e, portanto, estabelecendo uma relagcéo
ambigua e frequentemente conflitiva) com outras burocracias formalmente
especializadas em outros aspectos da questdo ou em outras questdes

proximamente ligadas a que incumbe ao primeiro.

O processo burocratico resultante das repercussfes horizontais e verticais é

analiticamente distinto do processo social precedente, mas se entrecruza
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completamente com ele. O que ocorre no interior do Estado € em parte execucao
(“implementacdo”) da politica, em parte fator causal para a adocdo de novas
politicas e em parte, também, geracdo de estruturas burocraticas especializadas
dotadas as vezes de atribuicdes formais e sempre com capacidade de fato para
redefinir a politica inicial e, portanto, de trocar a tomada de posi¢cao do Estado frente
a questdo. Cada um destes aspectos € um ponto de acesso para atores sociais
mobilizados ao redor da questdo e assinala, portanto, outras tantas areas de
possivel interpenetracdo entre o Estado e a sociedade. Estas areas se agregam a
da instancia mais formal (mas ndo necessariamente mais efetiva para indicarmos
qual sera realmente o conteldo da tomada de posi¢cao do Estado) na que se anuncia

uma politica e se lanca o processo burocratico de que nds estamos ocupando.

8. Os mutantes atores do processo social formado ao redor de uma questéo

A tomada de posicdo publica do Estado acerca de uma questéo tende a gerar
respostas de atores sociais e unidades estatais. Mas nem todas as respostas
relevantes para o tratamento e resolucdo da questdo ocorrem simultaneamente.
Alguns atores se mobilizam ao redor dela mais tardiamente, outros podem retira-se e
outros, por fim, podem ser excluidos. Isto se relaciona também com a mutante
natureza dos atores ao longo do processo de resolugdo de uma questdo. Em outras
palavras, assim como se vao redefinindo os termos de uma questédo, também se vao
modificando os atributos e formas de agregacdo e representacdo dos atores, que
implica o problema de especificar cuidadosamente os critérios empregados para

defini-los.

Simetricamente, as cristalizacdes institucionais a nivel estatal ndo so6
expressam uma crescente diferenciacdo interna do Estado ao compasso do
surgimento de questdes, como também a mutante natureza das unidades envolvidas
no processo de resolugdo das mesmas. Em sintese, a dimenséo temporal intrinseca
ao nosso tema também se manifesta em que a prépria composi¢do e natureza do

conjunto de atores costumam variar ao longo do tempo.

Resumidamente, 0s autores argumentam que uma politica estatal ndo deveria
se estudada sem estabelecer a questdo (ou questdes) que pretende resolver, nem
das condi¢cdes em que elas surgiram, nem das politicas adotadas por atores sociais
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nao estatais. Sintetizam esses aspectos no conceito de processo social construido
ao redor da origem, tratamento e eventual resolucdo da questdo. Para eles, este
processo social € um primeiro e indispensavel nivel de contexto para o estudo de

politica estatal.

Por sua vez, um contexto consiste em um conjunto de fatores extrinsecos ao
objeto mais especifico de investigacao (politicas estatais) que € indispensavel para a
compreensao, descricao e explicagdo daquele objeto e seus efeitos sobre outras
variaveis. Nesse sentido, os oito passos acima levam a definicdo de um “tema de
investigacdo”: a area empirica e analitica que delimita o que se estuda e em funcao
da qual se recolhe e se processa informacdo. Com isto, ele sugere uma area em que
vale a pena tratar de aproximar-se ao ideal de obter informacéo detalhada e de
maneja-la com um marco de andlise propriamente dindmico: as sequéncias de
tomada de posicdo por parte do Estado e de outros setores sociais, a mudanca
resultante da diferenciacdo interna ao Estado e pela mobilizacdo ou desmobilizagcéo
de atores sociais em distintos trechos historicos da questdo, as redefinicdes da
questao e de seus modos dominantes de resolucao, constituem o tema proprio de

politicas estatais.

Mas este primeiro contexto ainda é insuficiente para o estudo de politica
estatal, pois apresenta ainda marcos muito estaticos. Para contornar tal problema,
Oszlak e O’'Donnell propdem um segundo nivel de contexto: a agenda de questdes.

Neste plano mais agregado ja nédo se trata somente do processo que ocorre
ao redor de como deve ser resolvida uma questdo, mas também do que determina
gue questbes se pretender resolver, ou quais problemas pode e deve o Estado
intervir e, portanto, reconhecé-los ou crid-los como questbes ou, ainda, que
complexa funcdo compde, a partir das agendas de cada ator, aquela que esta
efetivamente vigente. Dependendo de seu poder relativo, cada ator se encontrara
ante mais ou menos questdes que lhe hajam sido impostas por outros e ante as que
nao podem deixar de tomar posicéo (ainda que for somente para tratar de resolvé-la

mediante sua supressao).

E evidente que a este nivel operam fortes limitacdes na funcéo de deciséo de
cada ator: incapacidade de processar toda a informagao relevante a respeito do
conjunto da agenda, desconhecimento de muitas das conexdes causais entre umas

e outras questdes, impossibilidade de prever o comportamento de outros atores a
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respeito de cada uma das questdes. Mas ainda neste mundo de “racionalidade
limitada” € razoavel supor que a posi¢cdo que cada ator tome a respeito de uma
questdo sera em parte funcdo do conjunto da agenda e das posi¢cfes adotadas (que

incluem também decisbes ndo tomadas) a respeito de outras questdes.

A complexa funcdo de decisdo que, para cada ator e para cada questao,
implica a agenda como conjunto de questdes, vale obviamente para o Estado. Qual
€ a rede de apoios e oposi¢des, qual € a configuracdo de questbes nas que se ha
interpenetrado com setores dominantes, podem ser importantes fatores explicativos

das politicas que adote a respeito de cada questdo em particular.

Em outro nivel, Oszlak e O’Donnell (1976) especulam sobre a estrutura social
como contexto da agenda. Aqui procuram averiguar quem Sao 0s atores potenciais a
respeito de uma questdo, quais recursos podem mobilizar, qual o significado
(visibilidade, importancia, reconhecimento como tal) para esses atores, quais Sao 0s
modelos mais provaveis de sua emergéncia, tratamento e resolucdo. Esses
elementos sdo também funcdo de fatores situados ao nivel mais agregado da
estrutura social. Exemplificando para o tema desta pesquisa, verificar-se-ia em que
sentido poder-se-ia propor o estudo da “questdo do déficit habitacional na Regido
Norte” e das politicas estatais para resolvé-la. Por que ha marcantes diferencas na
atencdo dada ao problema em sucessivos governos? Em que sentido podemos
realmente dizer que o déficit habitacional é realmente uma questdo? Quais séo e
qual o poder relativo dos atores potenciais e realmente mobilizados ao redor dessa

guestao?

Para este problema, a realidade tem demonstrado que o aumento da
demanda por servigos urbanos torna-se maior que o crescimento da industrializacéo
e da criacdo de instituicbes urbanas compativeis. Ao Estado cabe equacionar os
problemas urbanos assim gerados, tornando-os objetos de planificacdo, pois, para o
setor privado, tais problemas somente despertam interesse na medida em que aufira
vantagens, como € préprio do sistema capitalista.

Isso justifica, por um lado, a intervencdo do Estado na promocédo de
programas habitacionais para a populacdo de baixa renda, dando origem a um
programa de renovagao urbana, que em uma primeira impressdo vem atender aos
interesses da populacdo pobre sem-teto, sem, no entanto, ferir os interesses

politicos da classe dominante. Ao contrario, com essa politica colabora para a



37

permanéncia de sua hegemonia e resolve as contradi¢cdes existentes no decorrer do
processo de planejamento.

Dentre os varios agentes que produzem o espago urbano, destaca-se o
proprio Estado, que tem presenca marcante na producao, distribuicdo e gestdo dos
equipamentos de consumo coletivos, necessarios a vida nas cidades. Entre os
consumos coletivos mais importantes no atual contexto histérico, destacam-se:
abastecimento de &agua, luz, telefone, e a instalacdo de redes correspondentes;
sistema viario e transporte coletivo; espacos coletivos de lazer e esporte,
equipamentos e servicos de saude, educacdo e habitacdo para as chamadas
classes populares (RODRIGUES, 2001).

Quando o Estado assume a provisdo de um destes valores de uso, esta
canalizando, através de impostos e taxas — diretos e indiretos - parte do trabalho
global da sociedade. O Estado reune estes recursos escassos — porque cada capital
aspira obter as vantagens da urbanizacdo, mas quer que seus custos sejam pagos
por outros — e, atua de forma ndo homogénea no espaco urbano. Esta atuacao
dependera de uma multiplicidade de determinantes, que se estendem desde a l6gica
de cada um destes valores de uso-rentabilidade, necessidade, existéncia de
recursos, etc., até os interesses politicos e econdémicos. A heterogeneidade de
atuacao do espaco urbano acentua uma “valorizacdo” diferencial de uma area para
outra (RODRIGUES, 2001).

Mas, para que o Estado aja no sentido de evitar distor¢cbes nesta luta por
vantagens, é necessario implementar todo um processo de decisdo. Para Lindblom
(1980) processo de decisao politico inicia-se com o conhecimento dos problemas
que requerem decisao politica, e como eles chegam a agenda dos governantes;
posteriormente verifica-se como sao formulados pelas pessoas os temas da acgao
dos governantes, como se processa a subsequente acdo do legislativo, ou do
executivo na aplicacdo da politica escolhida e, no fim do processo, como essa
politica pode ser avaliada.

Sabe-se que, no conjunto das demandas gerais, apenas parte destas recebe
a devida atencdo dos “public policy-makers”. E as demandas selecionadas pelos
“policy-makers” por livre vontade ou por imposicao legal constituem a “policy
agenda”. Essa “agenda politica”, nesse estagio de analise, € constituida por um rol
de questdes ou assuntos escolhidos que interessaram ao governo e aos demais
atores atuantes na sociedade (CARVALHO, 1996).
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No processo de elaboracdo da agenda, dois tipos basicos sdo identificados: a
agenda sistémica — que é uma lista com todas as questdes que sdo geralmente
percebidas pelos politicos como merecendo a atencdo do governo por envolver
problema situado na Orbita governamental — e a agenda institucional ou
governamental — que se constitui de uma lista de questbes que os funcionarios
publicos fixam atenta e ativa atencdo (ANDERSON apud CARVALHO, 1996).

As agendas sistémicas podem ocorrer nos niveis federal, estadual e municipal
do sistema politico. Em decorréncia disso, dependendo da questdo em jogo, alguns
itens dessa agenda podem surgir em um ou mais niveis citados. Essa agenda é
primordialmente uma agenda de discussdo e onde invariavelmente entram “novos
problemas” (CARVALHO, 1996).

A agenda institucional, por constituir-se de lista de assuntos que seréo
decididos, é mais especifica e concreta do que a agenda sistémica. Por esta razao,
como ha uma diversidade de pontos em que as decisbes politicas podem ser
tomadas, existe também uma diversidade de agendas institucionais a nivel do
executivo, legislativo, judiciario e administrativo — nas diversas instancias politico-
administrativas (CARVALHO, 1996).

Na sociedade as elites e as massas parecem querer, entre outras coisas, a
ordem social e a legalidade, alimentos e bens manufaturados, liberdade de ir e vir e
de expressdo. Alcancados esses objetivos béasicos, elas passam a ter maiores
expectativas em relagcdo a novas tecnologias, disseminacédo de padrdes de vida
minimos (bem estar) e desenvolvimento em pesquisa, educacéo e novos campos do
conhecimento.

Para Lindblom (1980), sdo essas aspiracdes da sociedade — e néo o0s
processos de decisdo politica — que esclarecem por que 0s governos escolhem
determinadas politicas e objetivam determinados resultados. Ndo obstante, para
alcanca-los, é preciso prover os fundos publicos necesséarios para sustentar a
realizacdo dos programas sociais.

1.2.1 Os fundos publicos
No estudo que fazem Oszlak e O’'Donnell sobre a estrutura social como
contexto da agenda eles procuram averiguar entre outros elementos quais recursos

os atores podem mobilizar para a resolucdo de uma questdo. Para o caso de
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implementacédo de uma politica publica, uma das formas de obter recursos para esse
fim € através da constituicdo de fundos publicos.

Segundo Oliveira (1998), na segunda metade do século XX, de maneira veloz
e global, o chamado Estado do Bem-Estar, fomentado pelas politicas anticiclicas
keynesianas, constituiu-se no modelo de financiamento publico do mundo capitalista.
Este Estado pode ser resumido em uma esfera publica onde, a partir de regras
universais e pactadas denominadas fundo publico, em suas diversas formas, passou
a ser a origem do financiamento da acumulacao do capital e da reproducao da forca
de trabalho, atingindo de forma abrangente toda a populacéo através dos gastos
sociais.

Em seu ensaio, Oliveira (1998) considera o fundo publico como um ex-ante
das condicOes de reproducéo de cada capital particular e das condi¢cdes de vida, em
lugar de seu carater ex-post, caracteristico do capitalismo concorrencial. Ele é
referéncia primeira e principal que indica as alternativas de reproducéo. Ele existe no
mundo das idéias antes de concretizar-se e foi antevisto por Keynes, ainda que sua
teoria estivesse ligada a conjuntura.

O crescimento do salario indireto (gastos sociais publicos como porcentagem
do PIB e gastos sociais publicos como porcentagem da renda familiar disponivel),
nos paises que adotaram a forma de Estado do Bem-Estar, resultou em liberagédo do
salério direto ou da renda familiar disponivel para fomentar o consumo de massa. O
crescimento dos mercados, notadamente do de bens de consumo duraveis, teve
como um importante fator de impulsdo o crescimento do salério indireto (despesas
sociais publicas).

Por outro lado, ainda segundo Oliveira (1998), o aumento do consumo de
massa foi também resultado da combinacdo do progresso técnico, da organizagao
fordista da producdo, dos enormes ganhos de produtividade e do salario indireto
(despesas sociais publicas). A presenca dos fundos publicos na reproducéo da forca
de trabalho e nos gastos sociais publicos gerais faz parte da estrutura do capitalismo
contemporaneo, sendo insubstituivel.

Para Oliveira (1998), o que torna o fundo publico estrutural e insubstituivel no
processo de acumulacdo de capital, atuando nos dois extremos de sua constituicao
(consumo e poupanca), € que sua mediacdo € absolutamente necessaria pelo fato
de que, tendo liberado o capital de suas determinagcdes autovalorizaveis, fomentou

um crescimento das forcas produtivas de tal forma que o lucro capitalista é
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absolutamente insuficiente para dar forma, tornar real, as novas possibilidades de
progresso técnico criadas.

Na forma dos titulos publicos e dos varios tipos de incentivos e subsidios, é o
fundo publico que torna agil a circulacdo do capital, e em muitos casos cumpre o
papel da conhecida ponte invisivel keynesiana entre quem poupa e quem investe.
Essa funcdo demarca um setor oligopolista e um setor concorrencial “primitivo” (que
ndo tem acesso ao fundo publico) na tradi¢do tedrica de Labini.

Imbricando-se diretamente na determinacdo da taxa média de lucro do setor
oligopolista, o fundo publico influi de maneira decisiva, através de outros recortes,
sobre a taxa de lucro de setores inteiros e até de ramos especiais da reproducao no
interior do setor oligopolista.

Ninguém deve iludir-se com a massa de valor em maos dos capitalistas, sob a
forma de lucro, de cuja abundancia a circulacdo monetaria € a expressao: toda a
liquidez dessa massa néo € suficiente para dar forma as novas alternativas abertas
em acumulacgéo real de capital. Assim, podemos dizer que o fundo publico aparece
como o viabilizador da concretizacdo das oportunidades de expansao, em face da
insuficiéncia do lucro frente ao avassalador progresso técnico.

O capitalismo pos-Estado do Bem-Estar, por meio do fundo publico, desatou
uma capacidade de inovacdes que ndo podem ser postas a servico da producao
com financiamento do lucro apenas. Exigem e utilizam parcelas crescentes de fundo
publico.

Uma forma bem conhecida de constituicdo de fundos publicos é pela
arrecadacdo de fontes compulsorias (cativas) de recursos, originadas de impostos
elou contribuicdes e com destinacdes especificas. Desse modo, o fundo publico
torna-se uma das fontes pelas quais o Estado promove a transferéncia de recursos
de que os tém sobrando para aqueles que deles precisam, com vistas a fomentar o
desenvolvimento sécio-econdmico (CARVALHO, 2001).

Sao exemplos de fundos publicos constituidos: o PASEP — Programa de
Formacédo do Patrimbnio do Servidor Publico, o PIS — Programa de Integracao
Social, 0 FGTS — Fundo Garantia por Tempo de Servico e o0 FAT — Fundo de
Amparo ao Trabalhador. Suas fontes de recursos tém em comum seu carater
altamente subsidiado e, nos casos destes fundos, constituem uma verdadeira
expropriacdo sobre seus proprietarios nominais, os assalariados em geral e os

funcionarios publicos. Suas remuneracdes sdo baixas em relacdo as taxas de
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aplicacao praticadas por seus administradores, que se apropriam da diferenca entre
0 que pagam e o que cobram. Além disso, 0s proprietarios desses fundos nao tém
qualquer ingeréncia em suas aplicacdes.

Em geral, esses fundos fazem parte da crescente interagcdo entre Estado e
economia, caracteristica do capitalismo atual, em que os fundos publicos constituem
um pressuposto de processo de acumulacdo. A funcdo do fundo publico nesse
processo consiste, genericamente, em potenciar a acumulacdo para além dos limites
impostos pela geracédo do lucro, utilizando uma riqueza publica que ndo é capital e
que, portanto, na equacéao geral ndo € remunerada (OLIVEIRA, 1998).

Também as empresas estatais, por sua vez, constituem o outro importante elo
na cadeia de montagem da expansdo econdmica regional recente, e funcionam, ao
lado de fundos constituidos, como fundos publicos que sao privatizados, como
complemento na direcdo do movimento de capitais (OLIVEIRA, 1998).

A criacdo de fundos publicos pelo Estado se justifica em razdo de os
mercados financeiros, através das instituicdes financeiras privadas, priorizarem a
alocacédo de recursos nas atividades que lhe proporcionem maiores retornos. Em
vista disso, o Estado intervém, de forma complementar, regulando o mercado
financeiro e provendo os demandantes de crédito.

O melhor exemplo da interacéo entre o capital financeiro e as politicas sociais
€ o da politica habitacional brasileira, feita através do extinto Banco Nacional da
Habitacdo — BNH. O dinheiro arrecadado do FGTS era usado para financiar a
construcdo de moradias, através de agentes financeiros privados, na maioria. Estes
recebiam verbas do banco estatal e as repassavam aos usuarios por meio de
financiamentos a prazo, com juros elevados. Os indices de aumento das prestacdes
do financiamento eram superiores as taxas de aumento dos salarios. Com isso, 0
controle da politica habitacional estava nas méaos do capital financeiro. O governo,
portanto, criou um sistema financeiro que se descolou da realidade salarial dos
mutudrios, possibilitando o aumento dos saldos devedores e das prestacdes através
de indexadores utilizados por este sistema, cujos valores estavam desvinculados
dos indexadores de reposicdo dos salarios e seguiam o movimento geral do capital
financeiro.

Em linhas gerais, os fundos publicos compreendem duas categorias: 0s
fundos fiscais, cujos recursos sao originados diretamente da arrecadacdo dos

impostos por meio de uma vinculacdo de determinados percentuais e parafiscais,
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cujos recursos derivam da cobranca de taxas ou contribuicbes especialmente
criadas para tal fim (CARVALHO, 2001). O FGTS, cujos recursos sao aplicados na
habitacdo e no saneamento basico, € um exemplo de fundo parafiscal, porque é
constituido de depédsitos compulsorios efetuados pelo empregador em contas

vinculadas de seus empregados.

1.2.2 Avaliacao das politicas publicas
Como foi visto, Oszlak e O’Donnell (1976) explicam o processo de formacgao
das politicas sociais em oito termos e conceitos, dispostos resumidamente na

sequéncia: formacéo, adocao, implementacao e avaliacéo.

Segundo Cohen e Franco (1988), no cotidiano das pessoas, quando detectam
algum problema, elas recolhem informacéo para efeito de tomada de decisdo que
Ihes permitam enfrentd-lo da melhor maneira possivel. A diferenca entre essa
avaliacdo pessoal, eivada de subjetivismo, de informacfes incompletas e reflexdes
assistematicas e uma avaliagdo técnica € que esta enfatiza a objetividade, a
informacdo suficiente e a utilizacdo de métodos rigorosos para chegar a resultados
validos e confiaveis.

Com a objetividade, pretende-se captar o que ocorreu na realidade, mediante
procedimentos contrarios aos que a ideologia, as idéias preconcebidas e o0s
interesses particulares do avaliador empregam, distorcendo os resultados da
avaliacao.

A informacédo deve ser suficiente, mas ndo necessariamente completa. A
pretensdo de exaustividade pode ser, em muitas ocasifes, inconveniente e,
portanto, deve ser evitada.

E importante realizar um balanco adequado entre o ideal e o viavel. Deve-se
considerar se a maior exaustividade da avaliacdo realmente aumenta a eficiéncia do
projeto. Assim, se tem dito que “um pressuposto limitado impde restricées inevitaveis
em matéria de quanto pode estudar-se e durante quanto tempo. Assim, pois, 0S
métodos avaliativos representam muitas vezes uma transacdo entre o ideal e o
factivel” (WEISS apud COHEN e FRANCO, 1988).

A validade exige que os instrumentos que se utilizam para avaliar mecam o

que se pretende realmente medir.
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A confiabilidade tem a ver com a qualidade e a estabilidade da informacéao e,
conseqguentemente, dos resultados obtidos.

A qualidade se refere ao grau de adequagéo da informacdo em funcdo da
utilizacdo que se fara dela. J4 a estabilidade pretende que os resultados nao variem
em caso de troca do avaliador, ou a maneira em que se efetua a avaliagcdo, ou o
instrumental que se utiliza nela. Desta maneira, a qualidade da informacdo é uma
condicdo necesséria e a estabilidade € uma condigdo suficiente para a
confiabilidade.

A avaliacdo ndo deve ser concebida como uma atividade isolada e
autosuficiente. Ao contréario, ela faz parte do processo de planejamento da politica
publica na area social, onde joga um rol fundamental para produzir um adequado
sistema de retroalimentacdo, que permita eleger entre diversos projetos, de acordo
com a sua potencial eficacia e, desse modo, facilite a posterior analise dos lucros
gue se obtenham com as acdes previstas pelos mesmos, criando a possibilidade de
retificar e reorientar as agOes para poder alcancar o fim postulado (COHEN;
FRANCO, 1988).

Aguilar e Ander-Egg apud Belloni, Magalhdes e Sousa (2000), definem
avaliacdo como uma forma de pesquisa social aplicada, sistematica, planejada e
dirigida; é destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira valida e confiavel
dados e informacdes suficientes e relevantes para apoiar um juizo sobre o mérito e o
valor dos diferentes componentes de um programa ou politica (tanto na fase de
diagnéstico, programacao e execucdo) ou de um conjunto de atividades especificas
que se realizam, foram realizadas ou se realizardo com o proposito de produzir
efeitos e resultados concretos; comprovando a extensao e o grau em que se deram
estas conquistas, de tal forma que sirva de base ou para uma tomada de decistes
racional e inteligente entre cursos de acdo, ou para solucionar problemas e
promover o conhecimento e a compreensdo dos fatores associados ao éxito ou
fracasso de seus resultados.

Para Belloni, Magalhdes e Sousa (2000), a avaliacdo institucional e de
politicas publicas é um campo conceitualmente e metodologicamente pouco
explorado. S8o0 poucas as experiéncias e tradicdo de avaliacdo sistematica de
desempenho e de resultados para o funcionamento de instituicbes e de
implementacdo de politicas publicas. As metodologias adotadas detém-se

geralmente na mensuracdo do impacto quantitativo, objetivo e de curto prazo das



44

acOes desenvolvidas. Tal metodologia de avaliacdo € importante para aferir
resultados de acdes cujos objetivos sdo esperado no curto prazo, sdo bem definidos
€ que possam ser expressos em numeros. Porém, ddo poucos subsidios para a
avaliagcdo de politicas e acdes institucionais quando as atividades avaliadas tém
resultados ou consequéncias difusas.

A avaliacdo institucional e de politicas publicas torna-se mais relevante
quando vai além da mensuracdo dos impactos, avancando sobre os resultados ou
consequéncias mais amplas e indefinidas das a¢fes desenvolvidas. Desse modo, a
avaliacdo deve envolver conjuntamente o processo de formulagdo e implementacao
das acdes e os seus resultados (BELLONI, MAGALHAES e SOUSA, 2000).

A avaliacdo de politica publica é um dos instrumentos de aperfeicoamento da
administracao estatal com intuito de implementar agdes eficientes e eficazes a fim de
atender as necessidades da populacéo.

A avaliacdo institucional tem como objeto instituicbes ou politicas publicas,
especialmente as politicas setoriais. Aplica-se também a instituicdes prestadoras de
servigos publicos, como educacao, saude, dentre outras. Considera que a avaliacdo
de planos e projetos deve fazer parte da politica na qual se inserem dentro de um
contexto de politica global.

A modalidade avaliagdo institucional deve buscar uma compreensao da
realidade (avaliagdo iluminativa de Parlet & Hamilton); deve estar voltada para o
processo decisorio (avaliacdo voltada para a tomada de decisdo de Stuflebean);
deve responder a questionamentos (avaliacdo responsiva de Stake); pode
possibilitar a identificacdo de mérito ou valor (avaliagdo de mérito de Scriven).

A avaliacdo deve abranger ndo apenas as atividades, mas também a propria
estratégia, sem, contudo, perder de vista que o foco da avaliacdo é sua logica
interna.

Para Belloni, Magalhdes e Sousa (2000), as concepcdes de avaliagdo podem
ser agrupadas em diferentes conjuntos, considerando oticas ou critérios distintos: 1)
de acordo com a concepgdo de avaliacdo adotada e o0s objetivos visados; 2)
segundo o momento em que se realiza, contemplando elementos histéricos
condicionantes do objeto (atividade, fato ou coisa) avaliado; 3) quanto ao tipo ou
procedéncia dos sujeitos envolvidos no processo avaliativo, enquanto sujeitos

politicos.
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A avaliacdo de programas e politicas publicas deve considerar alguns
parametros referenciais de analise: politica como um dos instrumentos de acéo do
Estado, conceitos e perspectivas politico-filosoéficas relativas a questao objeto da
politica, e a politica especifica tal como é formulada e implementada.

Uma politica publica desempenha distintos papéis, dependendo do
setor/grupo social ao qual se destina e do tipo de relacdo que estabelece com as
demais politicas. Uma politica publica na area social pode ser congruente com a
politica econdmica basica (que é o fio condutor e reflete as prioridades de acédo de
um determinado governo) e esta diretamente ligada a ela; sera complementar ao
fornecer-lhe elementos reforcadores de seus objetivos e metas principais; sera
reparadora ou compensatoria ao atuar sobre os danos ou consequéncias nefastas
das politicas béasicas com o objetivo de atenua-los (BELLONI, MAGALHAES e
SOUSA, 2000).

Tanto os eixos estratégicos (descentralizacdo e parceria, por exemplo) como
as linhas de agédo (0o avanco conceitual, a articulacdo institucional e o apoio a
sociedade civil) de uma determinada politica sdo importantes fatores para a
formulacao de critérios e indicadores de avaliacdo, dai a necessidade de explicita-los
no contexto do desenvolvimento da metodologia de avaliacao.

A descentralizagdo, entendida como transferéncia de planejamento e
execugao a instancias mais préximas do usuario, € um objetivo e uma estratégia de
atuacdo. Por um lado gera grandes e boas possibilidades de ampliacdo da
participacdo dos varios segmentos envolvidos na area; por outro, pode apoiar a
“cultura da desobrigacéo” por parte do Estado ou de outros segmentos com a fungéo
social que lhes é especifica.

Parceria pode ser tratada como um desdobramento necessario a
descentralizacdo, trazendo as mesmas possibilidades, acima descritas, na sua
utilizacdo. As parcerias envolvem organismos de governo e da sociedade civil que,
de alguma forma, trabalham com o objeto da politica em pauta.

A avaliacdo de politicas e programas sociais € tratada pelos varios
especialistas no assunto como procedimento estratégico e imprescindivel para: a)
dar transparéncia as agfes publicas, democratizar o Estado e a sociedade civil; b)
conhecer as politicas e compreender o Estado em acéo; e, ¢) melhorar as politicas e
a acdo do Estado, recomendando, sugerindo modificagbes na formulacdo, na

implementacéo e nos resultados.
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Para Arretche (1999), a literatura de avaliacdo de politicas publicas tem por
habito segrega-las em termos de sua efetividade, eficacia e eficiéncia.

Por avaliacdo de efetividade, tem-se o exame da relacdo entre a
implementacdo de um determinado programa ou politica e seus impactos ou
resultados, ou seja, 0 seu sucesso ou fracasso em termos de uma efetiva mudanca
nas condi¢cdes sociais anteriores de vida das populacdes beneficiarias do programa
sob avaliagdo. J& por avaliacdo de eficacia, tem-se a avaliacdo da relacdo entre os
objetivos e instrumentos explicitos de um dado programa ou politica e seus
resultados efetivos. Por sua vez, a avaliacdo de eficiéncia € a avaliacdo da relacao
entre o esforco empregado na implementacdo de uma dada politica ou programa e
os resultados alcancados (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO apud ARRETCHE, 1999).

Neste sentido, portanto, a avaliagdo de politicas publicas se caracteriza pela
adocado de métodos e técnicas de pesquisa que permitam estabelecer uma relacao
de causalidade entre um programa determinado e o resultado alcangado por ele, ou,
de outra forma, que na auséncia de determinado programa nao teriamos o resultado

esperado para equacionar uma necessidade social especifica.
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2 AS POLITICAS HABITACIONAIS DO GOVERNO FEDERAL: A FCP E O SFH

Introducéo

O objetivo deste capitulo € apresentar um panorama histérico da atuacédo do
governo na questdo habitacional, antes, durante e apds o regime militar, e discutir o
diagnéstico que norteou a implantacéo do Sistema Financeiro de Habitacao (SFH) -
primeira experiéncia de carater abrangente para solucionar o problema do déficit
habitacional brasileiro -, 0 seu desenho propriamente dito e o funcionamento do
sistema durante o regime de governo dos generais, periodo que marca seu apogeu
e o inicio de sua decadéncia.

Para alcancar o objetivo proposto, analisar-se-a, primeiramente, de maneira
sucinta, a atuacdo do governo na questdo habitacional no periodo imediatamente
anterior ao golpe militar de 1964, fase historica do pais denominado periodo
populista. E logo apos a discussdo do SFH nos governos militares, verificar-se-ao as
acOes dos governos Sarney, Collor, ltamar e Fernando Henrique nessa questao. Por
fim, far-se-4 ainda uma analise comparativa entre os programas Habitar Brasil/Morar
Melhor e Pré-Moradia, os quais possuem publicos-alvos e objetivos semelhantes
(reducdo do déficit habitacional das familias com renda de até trés salarios-

minimos), mas com fontes de recursos e resultados alcangados distintos.

2.1 A POLITICA HABITACIONAL NOS GOVERNOS POPULISTAS (1946-1964)

No Brasil, no inicio do século XX, com a vinda de imigrantes estrangeiros e o
éxodo rural, houve aumento do déficit habitacional e consequentemente surgiram 0s
grandes corticos e as moradias precérias nas periferias das cidades.

Antes da implantacdo do SFH, o governo atuava na questdo da habitacéo
popular através da Fundacédo da Casa Popular — FCP, criada no governo de Eurico
Gaspar Dutra pelo Decreto-lei n°® 9.218, de 1° de maio de 1946, primeiro 6rgao
publico com o objetivo de promover a habitacdo em condi¢cdes dignas, com a
aplicacao de recursos publicos. Segundo Azevedo e Andrade (1982), nesse periodo,
quanto mais se buscou respaldo politico para os governos populistas junto a
populacdo mais se destinou recursos para a construcao de habitagbes populares.
No entanto, a atuacdo da FCP evidencia a baixa prioridade que os governos da
época concederam ao problema da caréncia habitacional do pais, embora seja

apropriado considerar, concomitantemente, a atuacdo dos institutos, das caixas de
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pensbes, dos governos estaduais e municipais em uma avaliacdo rigorosa da
politica habitacional do periodo.

Em unidades construidas, a FCP teve uma performance pouco expressiva em
relacdo a atuacdo dos institutos e caixas de pensdes. Apesar de pretender ser o
principal érgdo da politica habitacional do pais, a FCP participou na construcédo de
menos de 10% das moradias produzidas por todas essas instituicbes no periodo
populista. Pouco mais de 900 moradias, em média, foram construidas anualmente.
Até meados dos anos 50 do século passado as instituicdes de previdéncia social
produziram mais de 100 mil unidades habitacionais e possuiam 929 conjuntos
residenciais com 32.936 moradias alugadas aos trabalhadores. Por seu turno, a FCP
produziu aproximadamente 17 mil casas populares. Desse modo, por meio deste
balanco, pode-se inferir que, no periodo populista, a FCP e os varios outros 6rgaos
responsaveis pela execucdo da politica habitacional ndo chegaram a produzir 200
mil unidades habitacionais (AZEVEDO e ANDRADE, 1982).

Portanto, a atuacdo da FCP durante a sua existéncia (1946-1964) pode ser
considerada limitada, pulverizada, além de caracterizar-se pelo clientelismo na hora
de decidir onde construir e na selecéo e classificacdo dos candidatos a beneficiarios
de uma unidade habitacional. Ao mesmo tempo que se apresentava como uma
entidade tutora e paternal, revelava-se autoritdria na administracdo dos conjuntos
habitacionais, chegando até a interferir no comportamento individual e social dos
moradores, chegando a ser um real instrumento de controle social do governo
(AZEVEDO e ANDRADE, 1982).

As tentativas de mudanga em face das evidentes limitagdes do modelo da
FCP - na proposta de fundacdo de um Banco Hipotecério em janeiro de 1953 e na
formulacdo do Plano de Assisténcia Habitacional e a criagcdo do Instituto Brasileiro
de Habitacdo em 1961 - anteriores ao surgimento do Banco Nacional de Habitacdo —
BNH, em 1964, ndo chegaram a ser concretizadas. O BNH, por seu lado, nao
chegou a atingir os objetivos para os quais foi criado, pois sua atuacao desde a sua
criacdo até a sua extincdo em 1986 aponta evidente descompasso entre seu

desempenho e 0s seus propoésitos iniciais (SILVA, 1992).

2.2 O DIAGNOSTICO E A CONFIGURACAO DO SFH
O periodo que antecedeu a implantacdo do Sistema Financeiro da Habitacao

— SFH foi dos mais graves para o setor habitacional do pais. O desequilibrio entre a



49

oferta e a demanda por habitacdes nas cidades, proveniente do intenso processo de
urbanizacdo do Brasil, em um contexto econdmico adverso ao investimento em
moradias e caracterizado por altos indices inflacionarios, taxas de juros nominais
fixas e leis inadequadas ao mercado de aluguéis, teve por consequiéncia a geracao
de um déficit habitacional calculado em oito milhées de moradias (AZEVEDO, 1996).

O sistema vigente antes de 1964 (pré-SFH) promovia empréstimos a valores
nominais fixos. A distor¢do do mercado dai originada premiava 0os mutuarios, pois
estes pagavam suas prestacbes em moeda desvalorizada; desestimulava a livre
poupanca do publico direcionada para o mercado habitacional devido as taxas reais
de juros altamente negativas; e, por fim, enfraquecia a capacidade de investimento
das poucas instituicées atuantes no mercado de moradias.

A criacdo do SFH, pela Lei 4.380 de 21 de marco de 1964 (que também criou
a correcdo monetaria nos contratos habitacionais, 0 BNH e as sociedades de crédito
imobiliario), foi a solucdo encontrada pelo governo militar brasileiro para o problema
existente no mercado de habitacdes. O sistema foi criado para captar poupanca de
longo prazo voltada para constru¢do de moradias e tinha como pilar de sustentagéo
0 mecanismo de correcdo monetaria sobre os saldos devedores dos empréstimos e
sobre as prestacbes dos financiamentos concedidos, viabilizando, com isso, o0s
investimentos habitacionais de longo prazo, mesmo em um contexto econdmico
caracterizado por inflagao cronica (AZEVEDO, 1996).

A justificativa para a criacdo do SFH foi baseada nos dados estatisticos
coletados no ano de 1964, onde se constatou que somente 50% da populacdo
brasileira tinha acesso a agua potavel e cerca de 25% nao tinha acesso a servigo de
esgoto sanitario, situando o Brasil em penultimo lugar na América Latina, em relacao
a estes quesitos. Por outro lado, 38% da populacdo da cidade do Rio de Janeiro era
moradora de favelas, assim como 50% da populacdo da cidade do Recife. Como
agravante da situacdo habitacional, a inflacdo média anual saltou da casa de 15,9%
(entre 1951/1958) para 73,9% em 1963 e 91,4% no ano de 1964, afugentando os
investidores imobiliarios que, pelas leis vigentes, ndo podiam aplicar correcao
monetaria nos contratos de aluguéis ou venda de imoveis (FIGUEIREDO, s.d.).

Na concepc¢do dos criadores do SFH, o capital emprestado ao mutuario
retornaria atualizado pela correcdo monetéaria e acrescido de juros anuais de 10%.
Em outras palavras, todo cidadao que recebia um financiamento para a aquisicédo de

moradia prépria deveria devolvé-lo atualizado, acrescido de juros de rentabilidade
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anuais de 10%, possibilitando que outro cidaddo pudesse, também, participar do
sistema, mantendo desse modo a sua continuidade e operacionalidade
(FIGUEIREDO, s.d.).

No que se refere a origem dos recursos, o SFH é alimentado basicamente por
duas fontes: poupanca voluntaria do publico em geral e poupanca compulséria dos
empregadores em beneficio dos trabalhadores. A poupanca voluntaria, captacdo da
caderneta de poupanca e das letras imobilidrias, constitui o Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo — SBPE. A poupanca compulséria, constituida a partir de
1967 com a criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS, é
alimentada com as contribuicbes obrigatérias dos empregadores. O sistema
sustenta-se na premissa de que os imdveis sdo ativos adequados para garantir os
passivos assumidos com os poupadores voluntarios ou compulsérios (ARRETCHE,
1990).

O extinto Banco Nacional da Habitacdo — BNH era o 6rgdo central do SFH e
responsavel pela administracdo do FGTS, pela elaboragdo das normas e
fiscalizagdo da aplicagcdo dos recursos captados pelas cadernetas de poupanca, e
pelas diretrizes relativas as condi¢cdes de financiamento habitacional a populacao.
Tinha também como responsabilidade garantir a liquidez do sistema, ou seja, de
protegé-lo de ameacas advindas de desequilibrios entre captacdo e saques na
poupanca voluntéria ou de aumento de inadimpléncia dos mutuérios (ARRETCHE,
1990).

Segundo Arretche (1990), o SFH basicamente se constitui em dois
subsistemas, quando se consideram as fontes de recursos. O primeiro, denominado
SBPE, capta a poupanca voluntaria através das cadernetas de poupancas e de
outros titulos imobiliarios via associacbes de poupanca e empréstimos, para
financiar empreendimentos habitacionais de empreendedores e construtoras. A
divida contraida por estes junto ao SFH para a realizacdo do empreendimento
habitacional é repassada aos mutuarios finais adquirentes dos imoveis, geralmente
oriundos das classes de renda média e alta, que, desse modo, tornam-se 0s
verdadeiros devedores da instituicao financiadora do empreendimento.

O segundo subsistema, o BNH-FGTS, tem como fonte de recursos a
arrecadagédo do FGTS, fundo totalmente administrado pelo extinto BNH, destinada
prioritariamente a construcdo de casas populares (posteriormente esses recursos

foram também direcionados para os setores de saneamento e desenvolvimento
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urbano). As Companhias de Habitacdo — COHAB, empresas mistas de controle dos
estados e/ou municipios, destacaram-se como principais responsaveis pela
utilizacdo desses recursos na execucdo de programas voltados a construcdo de
moradias de interesse social, destinadas as camadas mais pobres da populacéo, e
em conformidade com as prioridades estabelecidas pelos governos locais.

Além de atuar na éarea financeira, o BHN tinha como propdsito atuar na
promocdo da equidade na distribuicAo dos recursos, com fins de atenuar os
desniveis regionais, na contencdo do fluxo migratério para os grandes centros
urbanos, na atenuacdo da promiscuidade das favelas e no fomento da construcéo
civil, do comércio de materiais de construcdo e de bens de consumo duraveis
(IBMEC apud SANTOS, 1999). Dessa maneira, 0 banco estaria contribuindo para a
elevacdo do nivel de atividade econdmica e geragdo de mais empregos no pais.

2.3 O FUNCIONAMENTO DO SFH NO PERIODO 1964/1985

Os idealizadores do SFH tinham em mente construir um sistema capaz de
gerar recursos permanentes e em grande escala, de maneira auto-sustentada, para
financiamentos habitacionais voltados a populacédo de todas as camadas de renda.
Mas o seu desempenho dependeria do bom desempenho do tripé arrecadacdo do
FGTS, poupanca voluntaria e o retorno dos empréstimos (baixa inadimpléncia).
Portanto, o sistema era marcadamente vulneravel as flutuagcbes econémicas que
viessem afetar essas trés variaveis (AZEVEDO apud SANTOS, 1999). No caso do
FGTS, a arrecadacédo do fundo era dependente dos niveis de emprego e de salério.
No caso da poupanca voluntaria, a captacdo dependeria da remuneracdo paga aos
aplicadores (LUCENA, 1985).

Vale ressaltar que o BNH possuia algum poder de atenuar os desequilibrios
ocorridos na captacdo das fontes do SBPE, no momento em que a captacdo do
FGTS fosse positiva, mantendo em equilibrio todo o sistema.

Mas a grande vulnerabilidade do SFH estava nos ciclos recessivos da
economia que implicassem diminuicdo dos salarios reais e a consequente
diminuicdo da capacidade de pagamento dos mutuarios, resultando em aumento da
inadimpléncia e comprometimento do equilibrio atuarial do sistema. Ou seja, a
ameaca ao equilibrio do sistema ndo estava somente do lado de uma possivel
captacdo negativa tanto da poupanca livre com da compulséria, mas também na

possibilidade de nédo retorno dos recursos aplicados. E isto veio a ocorrer no inicio
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do funcionamento do sistema, marcado por uma politica anti-inflacionaria que
resultou em baixo crescimento e diminuicdo dos salarios reais. Todavia, em resposta
ao desequilibrio entre os reajustes nos salarios, feitos anualmente, e os reajustes
nas prestacdes habitacionais, feitos trimestralmente, o governo introduziu o Fundo
de Compensacéo das VariacOes Salariais - FCVS e o Plano de Equivaléncia Salarial
— PES (SANTOS, 1999).

Dessa maneira, na tentativa de eliminar esta distor¢cdo, passou-se a cobrar
um valor adicional em cada prestacao a fim formar o FCVS, criado pela Resolugao
n® 25, de 16 de junho de 1967 do Conselho de Administracdo do extinto BNH, que
ao final de cada contrato habitacional quitaria o saldo devedor remanescente junto
aos agentes financeiros. Por sua vez, o PES, criado pelo Decreto-Lei n°® 2.164 de 19
de agosto de 1984, estabelecia que as prestacbes dos contratos habitacionais
seriam reajustadas com o mesmo percentual e a mesma periodicidade do aumento
salarial da categoria profissional do adquirente, ndo havendo preocupacao por parte
deste com eventual pagamento de residuo financeiro ao final do prazo contratado, o
qual seria coberto pelo FCVS (SANTOS, 1999).

Intuitivamente, percebe-se que o descasamento entre 0s reajustes salariais e
contratuais ndo abalaria o sistema em um contexto de inflagdo moderada, muito
menos de inflacdo zero. Com efeito, até 1979, quando os indices inflacionarios néo
ultrapassaram o percentual de 45%, o SFH manteve-se equilibrado. Mas, com a
aceleracado da inflacdo para niveis de 100%, no ano seguinte, e de 200%, a partir de
1983, o quadro mudou radicalmente. JA em 1979, quando os reajustes salariais
passaram a ser semestrais, 0s reajustes das prestacdes deveriam segui-los nesta
periodicidade com fins de manter o equilibrio do sistema (SIMONSEN, 1991).

O biénio 1983/1984 é caracterizado, aléem da marcante aceleracdo da
inflacdo, pelo fato de que, pela primeira vez desde a criacdo do SFH, o reajuste das
prestacdes dos mutuarios da classe média e alta foi maior do que seus reajustes
salariais. Até 1973, o reajuste das prestacdes teve como parametro o indice de
reajuste do salario-minimo. Entre 1973 e 1982 as prestacfes subiram abaixo do
salario minimo. E, durante todo esse periodo, os reajustes salariais das classes mais
altas nao foram inferiores aos reajustes das prestacdes mensais de seus contratos.
Mas, em 1983, a politica salarial foi alterada e instituiu reajustes diferenciados para
as varias classes de renda. Os setores de menores salarios continuavam a ter

reajustes pela correcdo monetaria plena, enquanto aos de maiores salarios eram
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aplicados redutores. E, uma vez que o reajuste da prestacdo habitacional voltou a
ter como parametro reajuste do salario-minimo, o aumento real da prestacédo para os
mutuarios de renda média e alta foi inevitavel (SANTOS, 1999).

O aumento real das prestacfes nos contratos da classe média e alta, fez com
que tais segmentos sociais, de grande poder de mobilizacdo junto a imprensa,
provocassem grande alarde, que resultou na criacdo de inUmeras associacfes de
mutudrios, aumento de acdes judiciais e, principalmente, em um alto nivel de
inadimpléncia do sistema, para o qual contribuiu ainda a recessdo da economia
(AZEVEDO, 1995).

Embora a inadimpléncia somente tenha atingido as classes média e alta no
inicio do SFH, antes da criacdo do PES e do FCVS e no final do regime militar, ela
foi uma constante na vida da classe de poder aquisitivo mais baixo, aquela com
renda de até trés salarios minimos.

Todavia, reconhecendo a incapacidade do SFH em solucionar as
necessidades habitacionais da populagcdo de baixa renda e do consequente
aumento do numero de auto-constru¢des e de habitacdo informais, o BNH criou
programas habitacionais especiais destinados a populacdo com renda de até trés
salarios-minimos entre os quais estavam o PROFILURB, o PRO-MORAR e o0 Joédo
de Barro. Estes programas tinham por escopo béasico auxiliar a autoconstrugéo e/ou
atuar na reurbanizacdo de é&reas habitacionais degradadas. Porém, os dados
disponiveis sobre estes programas indicam que eles tiveram um baixo desempenho
guantitativo: menos de 6% das unidades financiadas, ao longo da existéncia do
BNH, foram destinadas aos denominados programas alternativos. Entre as moradias
populares financiadas, somente 17,6% sao oriundas destes programas especiais
(AZEVEDO, 1995).
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Figura 01. SFH — Unidades Habitacionais Financiadas 1964- 2002 (em mil)
Fonte: Ministério da Fazenda

Por outro lado, como mostra o Figura 01 acima, o melhor desempenho do
SFH foi durante o regime militar, quando financiou algo em torno de 400 mil
unidades habitacionais, em média, entre os anos de 1976 a 1982, periodo de auge
do sistema, destacando-se o ano de 1980 com mais de 627 mil unidades
financiadas. Porém, segundo Santos (1999), o SFH néo foi capaz de atender as
necessidades de moradia da populacdo de baixa renda. Com efeito, essa faixa da
populacao foi atendida pelo sistema somente com 33,5% das unidades habitacionais
financiadas, ao longo da existéncia do BNH, e com um valor ainda menor do volume
de financiamento, dado que o valor médio dos financiamentos de interesse social €
inferior ao valor médio dos financiamentos destinados as classes de renda mais

elevada.

24 A ATUACAO DOS GOVERNOS POS-REGIME MILITAR NO SETOR
HABITACIONAL (1985/1994)

Nos governos seguintes ao regime militar verificou-se a crise final do modelo
de politica habitacional que tinha como pilar de sustentacdo o SFH. Nos governos
Sarney (1985-1990) e Collor (1990-1992) os problemas do SFH se agravaram a
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ponto de inviabilizar a retomada da politica habitacional nos moldes deste sistema.
Por conseguinte, a concepcdo de que a politica habitacional poderia ser feita tendo
como base um sistema auto-financiavel foi praticamente arquivado, dando margem a
intensificagdo dos programas habitacionais alternativos, executados em sua maioria

com recursos orcamentarios e do FGTS.

2.4.1 A Nova Republica

No inicio da Nova Republica, em 1985, o setor habitacional apresentava baixo
desempenho social, alto nivel de inadimpléncia, baixa liquidez do sistema, mutuarios
organizados em associacfes nacionais e grande esperanca de que 0 novo governo
resolvesse a crise do sistema sem penalizar os mutuarios.

Ao contrario do discurso de renovacdo e de énfase na politica urbana e
habitacional, o novo governo tomou uma série de medidas que trouxeram prejuizos
ao bom desempenho da area habitacional. Segundo Azevedo (1995), a primeira
dessas medidas foi a concessdo em 1985 de um elevado subsidio para os
devedores do SFH, em resposta a pressdo dos mutuarios e da elevacéo do nivel de
inadimpléncia dos financiamentos habitacionais.

As pressdes dos mutuarios juntamente com a intervencao de parlamentares e
partidos politicos e debates internos no Executivo forcaram o governo a tomar uma
decisdo de reajuste de 112%, desde que os mutuarios optassem pelo aumento
semestral das prestacfes. Para 0os que desejassem continuar com 0 aumento anual,
a correcdo monetaria a ser aplicada seria a plena, ou seja, 246,3%. Logicamente
gue a grande maioria dos mutuarios optou pela semestralidade, que atendia a
reivindicacdo da Coordenacdo Geral dos Mutuérios (AZEVEDO, 1995).

O subsidio concedido no sub-reajuste das prestacdes contribuiu para diminuir
o nivel de inadimpléncia e aumentar a liquidez de curto prazo do sistema. No
entanto, essa benesse elevou consideravelmente o descasamento entre a corregao
do passivo, representado pelos recursos dos poupadores do SBPE e do FGTS, e o
ativo, representado pelas prestacdes dos mutuarios do SFH, resultando assim no
chamado rombo do FCVS, o fundo destinado a equilibrar as operacfes ativas e
passivas do sistema. Ademais, ndo se pode esquecer o carater altamente regressivo
do subsidio concedido aos devedores do sistema, pois a maioria destes era

composta de mutuarios pertencentes as classes média e alta (SANTOS, 1999).
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Com o advento do Plano Cruzado, em 1986, o SFH sofreu um novo forte
impacto negativo. De acordo com o plano, a partir de marco de 1986 as prestacdes
deveriam ser majoradas pela média dos reajustes dos doze ultimos meses e ficariam
congeladas pelos préximos doze meses. Como a corre¢do monetaria continuou a
reajustar o passivo dos SFH, o plano econémico implantado contribuiu para
aumentar o rombo do FCVS, estimado na faixa de 20 a 30 bilhdes de ddlares. Esse
desequilibrio, somado as irrisorias prestacdes pagas, que ndo cobriam nem a
parcela dos juros devidos, ndo permitia suficiente retorno de caixa ao sistema,
necessario a concessao de novos financiamentos (SANTOS, 1999).

No periodo da Nova Republica, a politica habitacional sofreu, além dos efeitos
do desequilibrio atuarial do SFH, proveniente dos efeitos econédmicos conjunturais,
0os resultados negativos da profunda crise institucional desencadeada com a
extincdo do BNH e a incorporacao de suas atividades e de seu quadro funcional pela
Caixa Econbmica Federal, onde a questdo habitacional foi relegada a um plano
setorial, ao contrario da atuacdo do BNH, que tinha essa questdo como sua
atividade-fim.

O fechamento do BNH (Decreto-Lei n° 2.291, de 21 de novembro de 1986)
causou uma imensa confusdo institucional, com reflexos negativos na politica
habitacional do pais, provocada por reformulagbes constantes nos Orgdos
responsaveis pelas questbes urbano-habitacionais. O recém-criado Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente — MDU foi reformulado por varias vezes,
até sua extincdo em 1989, quatro anos apos o seu aparecimento, passando as suas
atribuicbes ao Ministério do Interior. Por outro lado, as atribuicbes do BNH foram
pulverizadas por diversos 6rgdos federais, como o Banco Central, que passou a ser
0 orgao normativo e fiscalizador do SBPE, a Caixa Econ6mica Federal, gestora do
FGTS e agente financeiro do SFH, e Secretaria Especial de Acdo Comunitaria,
responsavel pela gestao dos programas habitacionais alternativos (SANTOS, 1999).

A grave crise financeira e institucional forcou uma mudanca de rumo na
politica habitacional pela primeira vez desde 1964. Esse novo direcionamento
baseou-se no fortalecimento dos programas habitacionais alternativos do SFH e nao
em mudancas do sistema em si. Neste periodo, o desempenho desses programas
passou a ser bem superior aos dos programas convencionais. Destaca-se entre
estes o Programa Nacional de Mutirdes Comunitarios que, a exemplo do
PROFILURB, do PRO-MORAR e do Jo&do de Barro, estava voltado para as familias
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de renda inferior a trés salarios minimos (SANTOS, 1999). Referido programa tinha
por objetivo financiar 550 mil unidades habitacionais, mas, segundo Azevedo (1995),
estimou-se que pelo menos um terco das unidades financiadas n&do foram
construidas, em funcdo, dentre outros fatores da ma utilizacdo de recursos, da
inexisténcia de uma politica clara de prioridades para a alocacdo desses recursos,
deixando-o vulneravel ao clientelismo e ao trafico de influéncia.

Os programas alternativos da época passaram a ser concorrentes dos
programas convencionais da area social do SFH, todos voltados para as populacées
com renda inferior a trés salarios minimos, mas com os primeiros tendo a vantagem
de oferecerem unidades habitacionais em condices muito mais favoraveis, dado
que eram altamente subsidiados. Ademais, as COHAB, responsaveis principais pela
oferta de moradias as classes populares através do SFH, tiveram participacao
restringida pelo governo federal, a pretexto de conter o endividamento de estados e
municipios com a Unido. Isto fez com que essas companhias deixassem de ser
agentes promotores, ou seja, tomadores de recursos do FGTS e executores de
obras, e passassem a simples 6rgdos assessores, diminuindo, dessa maneira, a
capacidade de acdo dos estados e municipios na questdo habitacional (SANTOS,
1999).

Verifica-se dessa maneira que a crise do SFH, em patrticular, assim como a de
todo o setor habitacional, em geral, aprofundou-se durante o periodo 1985/1989. Ao
longo desse periodo de tempo, o equilibrio atuarial do SFH sofreu fortes impactos e,
com a extincdo do BNH, o setor habitacional mergulhou em grande crise
institucional. Mesmo os pesados investimentos alocados nos programas alternativos,
se por um lado tiveram o mérito de ter por objeto uma faixa de renda a margem do
sistema, por outro foram alvo de todo tipo de ma utilizacdo de recursos, o que
resultou no enfraquecimento das COHAB e, portanto, aumentou a centralizacdo da
politica habitacional (SANTOS, 1999). Nesse periodo, segundo o IPEA (1989), a
acado do governo na questdo habitacional pode ser avaliada como um conjunto de
acOes fragmentadas, desarticulada de uma politica consistente e coerente com 0s
objetivos expressos nos planos de governo, que determinam tratamento prioritario a

populacao de baixa renda.
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2.4.2 Os Governos Collor e Itamar Franco

No governo de Fernando Collor (1990-1992), o quadro de crise na habitacéo
se agravou e caracterizou-se por mudancas superficiais no SFH por meio de
facilidade na quitacdo dos saldos devedores dos financiamentos e mudanca no
mecanismo de correcdo das prestacdes, alem da implantacdo de programas
voltados para a habitacdo popular conhecidos pela méa utilizacdo dos recursos
publicos como o Plano de Acg&do Imediata para a Habitacdo — PAIH, de
responsabilidade do recém-criado Ministério da Acdo Social, sucessor do extinto
Ministério do Interior. O citado programa previa a construcdo, em carater de
urgéncia, de aproximadamente 245 mil unidades habitacionais em 180 dias por meio
da contratacdo de empresas privadas de construgéo civil. Tanto o prazo inicialmente
previsto como o numero de unidades a serem construidas ndo foram atingidos. O
tempo previsto foi dilatado por mais de dezoito meses, 0 custo unitario médio
extrapolou o previsto, resultando na diminuicdo da meta inicial para 210 mil unidades
e, por fim, o clientelismo impediu a alocacé&o de recursos definidos pelo conselho
curador do FGTS para os diversos estados da Federacao (SANTOS 1999).

Em complemento aos problemas constatados, vale registrar que o periodo em
analise foi caracterizado também pela desvinculacdo dos programas habitacionais
dos de saneamento e desenvolvimento urbano, prejudicando a integragdo e a
eficiéncia social, pela auséncia de controle sobre a qualidade das construgdes e,
principalmente, pela ma gestdo das fontes de recursos desses programas, em
destaque o FGTS.

No biénio 1990/1991 foram contratadas aproximadamente 526 mil unidades,
sendo 360 mil somente em 1991. O volume de operacdes contratadas nesses dois
anos comprometeu o orcamento do FGTS para 0s anos seguintes, impedindo a
contratacdo de novas operacoes. Grande parte dessas unidades contratadas visou
atender demandas politicas e muitas delas apresentaram problemas de
comercializacdo e de conclusado das obras e, se comercializadas hoje, serdo por
valor bem inferior ao custo incorrido em construi-las, evidenciando inobservéncia dos
critérios técnicos requeridos (GONCALVES, 1997).

A deposicao de Collor e a subida ao poder de Itamar Franco produziu
mudancas consideraveis na gestao das politicas publicas na area de habitacdo. No
governo Itamar Franco, os programas na area de habitacdo popular, sob a égide do

Ministério do Bem-Estar Social, foram redimensionados e passaram a contar com a
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participacdo de conselhos com participacdo comunitaria dos governos locais e uma
contrapartida financeira desses ultimos aos repasses da Unido. Essas mudancas
vieram a aumentar significativamente o controle da sociedade e a transparéncia da
gestao dos programas em questdo, e constituiram-se em novo impulso na conducao
das politicas publicas habitacionais para o segmento popular. Vale ressaltar que os
referidos programas, notadamente o Habitar Brasil e o Morar-Municipio, ou foram
mantidos no governo seguinte ou serviram de modelo para a formulagdo de
programas semelhantes (SANTOS, 1999).

O governo de Itamar Franco ndo se preocupou somente em reformular os
programas habitacionais vigentes mas também em concluir as obras até entéo
inacabadas, contratadas no governo anterior com recursos do FGTS, além de fazer
algumas alteragcbes no SFH como a extincdo do PES, mecanismo que gerou o
rombo no FCVS. Também criou um novo plano de amortizacdo baseado no
comprometimento de renda em substituicdo ao antigo PES. Mas, essas mudancas

nao foram suficientes para debelar a crise instalada na estrutura do SFH.

2.4.3 A Atuacédo do governo Fernando Henrique Cardoso no setor habitacional
(1995-1998)

Segundo Santos (1999), nos documentos “Politica Nacional de Habitacdo”
(1996) e “Politica de Habitagdo: A¢Bes do Governo Federal de Janeiro/95 a
Junho/98” (1998) estdo contidos a posicédo oficial do governo acerca da questédo
habitacional. Tais documentos consideraram o modelo de intervencéo
governamental baseado no SFH como esgotado (pela dificuldade de captacdo de
recursos através de suas fontes tradicionais), regressivo (por ter subsidiado
pesadamente, com recursos publicos, as camadas de renda média e média alta da
populacao) e insuficiente (porque em trinta anos o SFH produziu apenas 5,6 milhdes
do total de 31,6 milhdes de novas moradias produzidas no pais).

Em contraposicdo, o modelo proposto pelo governo FHC tinha quatro
premissas basicas: 1) a focalizac&do das politicas publicas habitacionais direcionadas
ao atendimento a populacdo de baixa renda, em que se situa cerca de 85% do
déficit habitacional brasileiro; 2) descentralizacdo e maior controle social sobre a
gestdo dos programas federais de habitacdo; 3) o reconhecimento, por parte do
governo, de sua incapacidade de solucionar sozinho o problema habitacional do pais

e da necessidade de tentar melhorar o funcionamento do mercado de moradias no
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Brasil; e 4) o reconhecimento de que as politicas publicas ndo devem ignorar a
grande parcela populacdo que trabalha na informalidade e/ou habita em moradias
informais (SANTOS, 1999).

Resumidamente, é possivel segmentar as acdes e 0s programas
habitacionais do governo de Fernando Henrique Cardoso em trés grandes grupos: 1)
atuacdo no financiamento, a fundo perdido ou subsidiado, a estados e municipios
para a reurbanizacdo de areas habitacionais muito degradadas com melhoria das
habitacdes existentes ou construcdo de novas unidades habitacionais e instalacao
ou ampliacdo da infra-estrutura dessas areas, ocupadas principalmente por familias
de renda inferior a trés salarios minimos mensais; 2) concessdo de financiamentos
de longo prazo para a construgdo ou melhoria de unidades habitacionais destinadas
principalmente a familias de renda mensal até doze salarios minimos mensais; e 3)
politicas voltadas para a otimizacdo do desempenho do mercado de moradias,
incluindo a reformulacdo da legislacdo e o desenvolvimento institucional e
tecnolégico do setor (SANTOS, 1999).

No grupo um acima citado esta inserido o programa Habitar Brasil, surgido em
1996 e substituido em 2000 pelo programa Morar Melhor, com as mesmas
caracteristicas do antecessor, 0s quais sao objetos de estudo desta dissertacao.

O primeiro governo Fernando Henrique aproximou do adquirente final os
recursos da Unido, delegou para as instancias regionais as decisdes de
investimento. Porém, ndo conseguiu reduzir o déficit onde ele é mais concentrado,
nas familias com renda de até trés salarios minimos. Vale destacar que, ao contrario
dos governos anteriores, foram utilizados recursos do OGU. Em seu primeiro
mandato (1995-1998), de 1,03 milhdes de unidades produzidas, 227,4 mil tiveram
verbas do OGU como fonte de financiamento (PAULA, 2002).

A partir de 1995, ocorreu uma mudanca de rumo na politica de
desenvolvimento urbano do governo federal. O FGTS continuou sendo a principal
fonte de recursos, embora ja se comecasse a utilizar recursos externos para essa
area. Distintamente do que fizeram os governos anteriores, o governo Fernando
Henrique passou a utilizar financiamentos externos. Em seu primeiro mandato, foram
aproximadamente US$ 450 milhdes, ou 8,5% de todos os recursos empregados. Da
mesma forma, o governo Fernando Henrique, em seu primeiro mandato, utilizou
mais recursos do tesouro para essa finalidade do que os governos anteriores no
periodo 1980-1993. Foram 14,37% contra 12,74% (PAULA, 2002).
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As mudancas ocorreram também na forma de administrar esses recursos,
através de politicas que comecaram a desvincular-se do modelo implantado no
regime militar. A principal dessas mudancas foi a descentralizacdo dos mecanismos
pelos quais passariam a ser aplicados os recursos do FGTS. Antes do governo
Fernando Henrique, todo o processo de selecdo de propostas de financiamento era
feito por 6rgdos do governo federal. A partir de entdo, a selecdo e a escolha foram
transferidas para 6rgaos colegiados estaduais. Um dos mais fortes argumentos para
a implementacdo de dessa mudancga institucional era a de que, no inicio do novo
governo, havia um consenso, segundo o qual a corrupcdo e a ineficiéncia das
administracBes civis anteriores foram possiveis devido a centralizacdo federal
(PAULA, 2002).

Um dos resultados mais evidentes das mudancas na politica habitacional foi o
inicio da implantacdo de um sistema que permite uso mais racional e transparente
dos recursos. Mas a total transferéncia da responsabilidade para os colegiados
estaduais, ainda que implementada em 1995, deve se vista mais como uma
tendéncia do que como um processo ja consolidado.

Quantitativamente, no primeiro mandato de Fernando Henrique o niumero de
financiamentos habitacionais foi muito superior aos das administracdes anteriores do
periodo democrético. A média anual do governo Fernando Henrigue foi de 257,2 mil
unidades contra 173,9 mil de Collor e de 155,5 mil de Sarney (PAULA, 2002).

Ha sinais claros de que a politica habitacional entre 1995 e 1998, mesmo
tendo reorientacdo de critérios e maiores investimentos, ndo conseguiu concentrar o
combate ao déficit habitacional onde ele € mais intenso: no segmento social de
renda de até trés salarios minimos. Ao priorizar o financiamento ao demandante final
de habitacdo, e ndo mais ao construtor/incorporador, o Programa Carta de Crédito
Individual - PCCI apresentou uma mudanca radical em relacdo ao procedimento de
financiar a producdo (o empreendedor, no caso), que foi a caracteristica do
BNH/SFH. O PCCI consumiu 75% dos recursos do FGTS aplicados no primeiro
governo de Fernando Henrique. Mas apesar de atender a milhares de pessoas, 0
PCCI, destinado a familias com rendimentos até 12 salarios minimos, esta distante
de ser a solugcdo mais adequada para enfrentar o problema do déficit habitacional,
concentrado na faixa de renda de até trés salarios minimos. Neste sentido, os
financiamentos com recursos do FGTS foram muito pouco efetivos no combate as

caréncias habitacionais da populagdo como um todo.
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2.5 PROGRAMAS DESTINADOS A COMBATER O DEFICIT HABITACIONAL DA
POPULACAO DE RENDA MENSAL DE ATE TRES SALARIOS MINIMOS
MENSAIS

O governo federal tem sido bastante atuante no financiamento a estados e
municipios com a finalidade de melhorar as areas habitacionais degradadas e
habitadas por familias de renda mensal inferior a trés salarios-minimos. Os dois
principais programas federais na area — Pro-Moradia e Habitar Brasil/Morar Melhor
— investiram, em conjunto, R$ 3,4 bilhdes em reais de 2002, no periodo 1996-2002.

O Habitar Brasil/Morar Melhor e o Pro-Moradia tém desenho e objetivos muito
parecidos. Em ambos, cabe aos estados e municipios apresentarem projetos as
instancias federais que, entdo, decidem sobre a liberagdo ou n&o do repasse ou do
financiamento, considerando, entre outros fatores, a disponibilidade de recursos no
FGTS (no caso do Pr6-Moradia) ou no Orcamento Geral da Unido (no caso do
Habitar Brasil/Morar Melhor), a qualidade técnica do projeto, sua relacdo custo-
beneficio, sua adequacdo aos objetivos dos programas etc. Ao receber o
financiamento/repasse, o poder publico local realiza entdo as melhorias nas
comunidades escolhidas (geralmente caracterizadas por elevado grau de
informalidade) e legaliza a situacdo das familias beneficiadas. Na maioria dos casos,
o poder publico local, estado ou municipio, ndo exige qualquer tipo de contrapartida
a populacado beneficiada, mesmo porque ndo ha nada no desenho dos programas
que o obrigue a cobrar pelas melhorias efetuadas. E importante ressaltar, portanto, o
carater assistencialista desses programas, cujo publico-alvo sdo as familias
moradoras em areas habitacionais degradadas, caracterizadas pela extrema
pobreza e que, justamente por isso, necessitam de acdes emergenciais do poder
publico. A relativa escassez de recursos para esses programas, aliada a
despreocupacao quanto a recuperagdo dos custos, fazem que seu escopo seja
necessariamente limitado. Essa conclusdo é reforcada quando se nota que esses
programas nao visam principalmente a construgdo de novas unidades habitacionais
(ainda que contemplem essa possibilidade em alguns casos), e sim a melhoria das
unidades existentes. Assim, atua-se muito mais na reducdo do déficit habitacional
gualitativo do que no quantitativo. As tabelas a seguir, resumem o0 alcance e a

evolucéo dos dois programas.
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Tabela 1. Habitar Brasil / Morar Melhor: Sintese da Execu¢ao — 1996/2002

Habitar Brasil / Morar Melhor
Repasse Unidades Populagéo Empregos
Ano (R$ 1,00 de 2002) N° Contratos | Habitacionais | Beneficiada Gerados
1996 350.006.518 672 39.080 165.375 22.584
1997 462.808.621 1.477 82.769 230.412 31.466
1998 326.992.360 1.340 48.789 169.582 23.159
1999 148.183.718 937 40.657 79.833 10.902
2000 442.635.222 2.133 51.803 166.633 22.756
2001 445.980.989 2.093 43.381 150.313 20.528
2002 40.714.808 301 5.981 59.025 8.061
2.217.322.236 8.953 312.460 1.021.173 139.456
Fonte: CEF
Tabela 2. Pr6-Moradia: Sintese da Execucdo — 1996/2002
Pr6-Moradia
Financiamento Unidades Populacéo Empregos

Ano (R$ 1,00 de 2002) | N° Contratos | Habitacionais Beneficiada Gerados
1996 370.695.607 394 46.023 233.956 44.021
1997 184.445.635 171 19.876 79.504 14.231
1998 570.342.614 442 71.065 284.260 46.904

1999 - - - - -
2000 74.711.613 10 4.830 19.320 6.515

2001 - - - - -
2002 50.897 18 3.686 14.744 5.949
1.200.246.366 1.035 145.480 631.784 117.620

Fonte: CEF

As tabelas 1 e 2 acima evidenciam maior alocacdo de recursos nos
programas Habitar Brasil e Morar Melhor em comparagao com o similar Pro-Moradia,
no periodo 1996-2002. Nesse periodo, referidos programas receberam 1,85 vezes a
mais de recursos (R$ 2,2 bilhdes contra R$ 1,2 bilhdes) do que os alocados no
programa Pré-Moradia. Igualmente o numero de contratos foi 8,6 vezes maior nos
programas Habitar Brasil/Morar Melhor, denotando maior pulverizacdo de recursos.
Por sua vez o numero de unidades habitacionais produzidas foi maior 2,14 vezes
nos programas Habitar Brasil/Morar Melhor. Essa superioridade, em relagdo ao Pro-
Moradia, verifica-se também na populacédo beneficiada e no nimero de empregos
gerados. Vale registrar que, no periodo considerado, ndo houve contracées no Proé-
Moradia nos anos de 1999 e 2001.

Embora bastante semelhantes, os programas Habitar Brasil/Morar Melhor e

Pro-Moradia apresentam algumas diferencas importantes. A principal diz respeito a
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suas fontes de recursos. Enquanto Habitar Brasil e Morar Melhor séo financiados
com recursos do Orcamento Geral da Unido - OGU, o Pro-Moradia € financiado com
recursos do FGTS. A principal implicacdo desse fato é que, ao contrario dos
repasses concedidos com recursos orcamentarios, que nao precisam ser repostos,
os financiamentos concedidos com recursos provenientes do FGTS tém
necessariamente de ser ressarcidos, a fim de evitar o seu esgotamento. Isso exige
capacidade de pagamento e de endividamento de estados e municipios para
obtencao de financiamento para projetos inseridos no Pro-Moradia, ao contrario da
participacdo destes entes no Habitar Brasil/Morar Melhor, dado que a obtencéo de
recursos para a execucao de projetos inseridos nos dois ultimos, repasses de verbas
do OGU, séo concedidos a fundo perdido. Essa é a principal razdo, apontada pelo
proprio governo, para a diferenca de desempenho dos dois programas, vistas nas
tabelas 1 e 2. Ao contrario do Habitar Brasil/Morar Melhor, o desempenho do Pro-
Moradia ficou abaixo do esperado, e houve sobra de recursos durante o periodo
1996-2002 porque grande parte dos municipios brasileiros (notadamente nas
regibes mais pobres do pais) ndo tem condicbes de atender as exigéncias
financeiras (capacidade de pagamento e nivel de endividamento adequado) para a
participacdo no programa.

A diferenca quanto a origem dos recursos reflete-se também na distribuicao
regional da sua disponibilidade. Enquanto, no caso do Pr6-Moradia, a
disponibilidade de recursos é definida a partir das normas técnicas de utilizacao do
FGTS, no Habitar Brasil/Morar Melhor € definida pelo Congresso Nacional,
responsavel pela aprovacéo final do Orcamento Geral da Unido. Assim, a ingeréncia
de fatores politicos no segundo caso € claramente maior do que no primeiro.

A partir do que foi exposto neste capitulo, conclui-se que o SFH, criado em
1964 no periodo de governo militar e atuante nos governos civis posteriores, nao foi
capaz de resolver o problema do déficit habitacional brasileiro, apesar de ser a
primeira experiéncia de politica habitacional com estrutura abrangente a nivel
nacional implantada com esse objetivo. Constatou-se também que os recursos do
sistema destinados a compra ou a reforma de iméveis, sejam eles novos ou usados,
destinaram-se aos demandantes com renda superior a trés salarios minimos, ou
seja, beneficiaram as classes de renda média e alta da populacao.
Contraditoriamente, portanto, o sistema deixou de atender a contento a parcela da

populacdo onde se concentra o maior percentual do déficit habitacional. Segundo
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PAULA (2002), hd uma convergéncia de opinides entre os analistas da politica
habitacional brasileira que recursos como os do FGTS, de carater oneroso, Sao
inadequados para o atendimento das necessidades habitacionais da populacdo de
muito baixa renda. Isso significa que essa faixa da populacdo necessita de recursos
parcialmente ou totalmente subsidiados para fazer face as suas caréncias de
moradias.

Somente no governo de Fernando Henrique Cardoso voltou-se a utilizar
recursos nado onerosos, provenientes da arrecadacdo de impostos, destinados a
reduzir o déficit habitacional concentrado na faixa populacional de rendimento
inferior a trés saldrios minimos, através dos programas Habitar Brasil e Morar
Melhor.
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3 O PROCESSO DE ALOCACAO DE RECURSOS NOS PROGRAMAS HABITAR
BRASIL E MORAR MELHOR: 1996-2002

Introducéo

Este capitulo tem por escopo analisar aspectos ligados a alocacdo de
recursos nos Programas Habitar Brasil e Morar Melhor considerando o processo de
decisao politica no Brasil e, inserido neste, o processo orgcamentario brasileiro.

Primeiramente far-se-a uma breve contextualizacdo do momento politico e
econdbmico imediatamente anterior ao surgimento dos dois programas e que 0S
influenciou profundamente.

Logo apods, tratar-se-4 do programa Habitar Brasil (1996-1999), de forma
regionalizada, abordando-se, de forma comparativa, 0s aspectos de programacao,
autorizacdo e execucdo de gastos orcamentarios com o0s diversos projetos
desenvolvidos ao longo de seus quatro anos de existéncia. Em destaque estara a
regido Norte, analisada internamente por unidade federativa.

Em seguida, na mesma linha de abordagem do programa Habitar Brasil,
analisar-se-a o Programa Morar Melhor, no periodo 2000 a 2002.

Por fim, virdo as consideracfes finais, ressaltando os aspectos técnicos e

politicos da reparticdo dos recursos publicos para os programas em questao.

3.1 ANTECEDENTES: O CENARIO POLITICO, SOCIAL E ECONOMICO DOS
ANOS 70, 80 e 90 DO SECULO XX

O novo cenério politico e econémico desenhado na década de 90 do século
passado, periodo da implantacdo dos programas Habitar Brasil (1996) e Morar
Melhor (2000), néo foi muito favoravel aos movimentos popular e sindical. No Brasil,
a crise econbmica e 0s novos processos de producdo deixaram muitos
trabalhadores sem emprego, forcando-os a entrar na atividade informal como opcéo
de sobrevivéncia ou como parte da estratégia geral da reestruturacdo do capital,
através da qual se estabeleceu uma estreita associacdo entre os lados formal e
informal da economia. Excluidos do fragil sistema de protecdo social e sujeitos a
uma jornada de trabalho mais exaustiva, os trabalhadores pouco se mobilizaram.
Com sérias dificuldades para mobilizar os trabalhadores, o movimento sindical refluiu
e, 0 que € mais grave, por varias vezes deu o seu apoio a adocdo de politicas
neoliberais (SILVA, 2003).
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Assim, a década de 90 do século XX foi marcada pelo retrocesso dos
movimentos populares. As manifestacées da populacdo foram redefinidas, tomando
forma similar de campanhas, cujos principais atores foram as ONG — Organizac¢des
N&o Governamentais. Essas manifestacées preocuparam-se, sobremaneira, com
questdes de carater ético-moral e de solidariedade individual, em que se convoca a
“sociedade civil” para buscar alternativas para a pobreza, a violéncia e a corrupcéo
(SILVA, 2003).

Nas décadas anteriores do século passado, anos 70 e 80, o capitalismo
entrou numa nova crise, que se caracterizou pelo esgotamento do mercado interno
de alguns paises desenvolvidos, na queda da produtividade e de lucratividade e na
desvalorizag&o do ddlar. Isso tudo deu origem a um novo processo de reorganizacao
do capitalismo com conseqiiéncias politicas e ideoldgicas. O capital encontrou, como
solucéo para a sua sobrevivéncia, a financeirizacdo e a reestruturacao da producéo,
resultando no aumento da produtividade e na taxa de exploracdo da forca da mao-
de-obra, com a introducdo de regimes de trabalho em tempo parcial e temporario e a
revalorizacdo do trabalho doméstico e familiar. No aspecto politico-ideolégico, a crise
econdmica provocou uma ofensiva contra o modelo de Estado de Bem-Estar Social,
mormente aos direitos sociais adquiridos, colocando novamente em debate as
relacbes do Estado com a economia (SILVA, 2003).

Essa crise, originada pela reducdo da lucratividade, foi justificada pelos
neoconservadores como um disturbio do sistema, causada por fatores externos, o
modelo do Bem-Estar Social, sobretudo ao seu carater intervencionista e ao sistema
de protecéo social. Alarmaram a todos com a tese da “ingovernabilidade”, ao mesmo
tempo em que conspiravam contra os direitos ja conquistados pelas classes
populares, como forma de recompor as condi¢cdes de acumulacao do capital (SILVA,
2003).

Para os neoconservadores, a crise ndo € inerente ao sistema capitalista. Ao
contrario, € um fator de perturbagdo originado da incapacidade do Estado em
atender as crescentes demandas sociais. E, para fazer face a essas demandas, o
Estado viu-se diante de uma crise fiscal, e 0 mercado teve sua liberdade cerceada. A
fim de solucionar essa crise, 0s neoconservadores adotaram a estratégia de
reformar o Estado, divulgando que as mudancas no sistema de protecéo social e no
modelo de gestdo melhorariam o desempenho do aparelho estatal, aumentando,

dessa maneira, a sua eficiéncia e sua capacidade de gestdo e maior liberdade nas
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regras do mercado de trabalho (SILVA, 2003).

A queda acentuada dos salarios e o crescente incremento do subemprego e
do desemprego na América Latina (inclusive o Brasil), no final do século XX, conduz
a conclusao de que houve nesse periodo de tempo um retrocesso social dramatico
revelado no empobrecimento generalizado da classe trabalhadora e na inclusdo de
novos individuos no grupo de pobres ou de miseraveis. Ao mesmo tempo, verifica-se
uma acentuada diminuicdo nos gastos sociais, tendo como consequéncia uma
diminuicdo dos servicos sociais publicos e dos subsidios ao consumo popular,
contribuindo para deteriorar as condicbes de vida de maior parte da populacao,
situacao esta que avanca para amplos setores da classe média (LAURELL, 1997).

Iniciado justamente neste periodo, em 1995, o governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso tinha como um dos principais desafios na area social a
necessidade de manter, ou mesmo ampliar, 0 gasto social apesar das condicdes
fiscais adversas. E um dos objetivos fundamentais a serem alcancados era o de dar
prioridade a programas e a¢fes que aumentassem a capacidade do pais de gerar
mais e melhores postos de trabalho e oportunidades de obtencdo de renda como a
retomada de programas de investimento em habitacdo e saneamento basico.

Mas, caminhando em outra direcdo, em agosto de 1995, o presidente
Fernando Henrique Cardoso deu inicio a uma nova ofensiva neoliberal no Brasil ao
encaminhar, ao Congresso Nacional, o Projeto de Emenda Constitucional n°® 173
sobre a reforma do aparelho do Estado brasileiro. Com o suporte popular obtido na
eleicdo que o levou a presidéncia, Fernando Henrique Cardoso comecou 0 seu
mandato organizando uma grande reforma nas politicas e na estrutura do Estado,
com intuito de reduzir o chamado “custo Brasil” — através da desoneracdo das
exportacdes, abertura econémica e desestatizacéo, flexibilizacdo do mercado de
trabalho etc. -, e solucionar a crise econdmica do pais, garantindo as condi¢cdes de
insercdo do pais na economia globalizada (SILVA, 2003).

Ao adotar essa diretriz, o governo de Fernando Henrique Cardoso ao mesmo
tempo em que empreendia uma luta ideoldgica, na qual apresentava os direitos
sociais como privilégios e obstaculos ao desenvolvimento econémico, promoveu a
desregulamentacdo da economia e flexibilizacdo da legislacdo trabalhista, a
diminuicdo dos gastos publicos, a privatizacdo das empresas estatais, a abertura do
mercado aos investidores estrangeiros, dentre outras medidas liberalizantes.

Estas op¢cdes do governo de Fernando Henrique Cardoso ndo podem ser
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justificadas apenas pelo lado econdémico. Elas foram, primordialmente, opc¢des
politicas de apoio incondicional ao neoliberalismo, apoiadas por uma coalizdo de
poder de centro-direita, em que muito de seus integrantes eram oriundos dos
governos de excecdo. E, o apoio das classes burguesas nacionais ao novo
presidente ocorreu pela identificacao politico-ideoldgica entre eles (SILVA, 2003).

Verifica-se, portanto, que a reforma do aparelho estatal brasileiro, jA em
debate na década de 80 do século passado, adquiriu importancia central no governo
de Fernando Henrique Cardoso, na década seguinte.

Foi nesse contexto de ideologias liberais, que pregavam o Estado minimo,
gue surgiram os programas Habitar Brasil e Morar Melhor. Criados por um governo
de tendéncia neoliberal, do presidente Fernando Henrique Cardoso, os dois
programas apresentam caracteristicas afinadas com as diretrizes do governo que 0s
implementou, ou seja, as de permitir a realizacdo de interesses econémicos das
classes dominadas (oferta do bem moradia) e que parecem, a curto prazo, contrarios
aos interesses da classe dominante, mas que n&o a contrariam politicamente. Por
sua vez, a garantia da realizacdo dos interesses das classes dominadas € fruto de
sua luta politica para obtencdo de ganhos sociais. E, esta luta, de acordo com a
relacdo de forcas, possibilita o surgimento de uma politica social, como por exemplo,
a politica habitacional, que pode eventualmente contrariar os interesses econémicos
da classe ou fragbes de classes dominantes, sem, no entanto, ameagar seu poder
politico.

Por este raciocinio, pode-se explicar, pelo menos parcialmente, a intervencao
do Estado na implementacéao de programas habitacionais para a populacéo de baixa
renda como o Habitar Brasil e o Morar Melhor, os primeiros a utilizar recursos fiscais
nos ultimos anos, destinados a reduzir o déficit habitacional do pais. Essa
intervencao estatal contribui para a permanéncia da hegemonia da classe dominante
e da conta das contradicbes existentes no decorrer da intervencdo do sistema
politico sobre o econdmico.

Ha que se ressaltar, neste momento, que o modelo de politica habitacional
desenvolvido no Brasil no p6s-1964 e anterior ao do governo Fernando Henrique
Cardoso supls pesada intervencdo governamental no processo de producdo de
moradias. Na realidade, essa area de intervencdo constituiu-se num dos setores
privilegiados de atuacdo do governo de excecdo. Por conseguinte, essa politica foi

viabilizada com a criacdo do Banco Nacional da Habitacdo - BNH que centralizou o
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conjunto das atividades estatais do setor no periodo de sua existéncia (1964 a
1986). Porém, o sistema montado entrou em profunda crise a partir do inicio da
década de 80 do século passado, quando a economia brasileira comecgou a entrar
em recessao.

Dado que os mecanismos estruturais de operacdo do BNH eram fortemente
dependentes do nivel de atividade econbmica, a crise da economia corroeu as
bases de financiamento da politica habitacional brasileira. A partir da extincdo do
banco e do definhamento do Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH, a politica
habitacional brasileira, centralizada no complexo BNH/SFH, ficou fragmentada em
diversos orgaos do governo federal como Banco Central do Brasil - BACEN, a Caixa
Econdmica Federal - CEF e outros érgaos da administracao direta como a Secretaria
Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica - SEDU/PR, além
de estados e municipios.

Os recursos utilizados pelo SFH, por serem onerosos, mostraram-se
inadequados para o atendimento de programas de natureza social que tinham como
clientela os grupos sociais com renda familiar ndo superior a 5 salarios minimos. E,
para atender ao objetivo social de eliminacdo do déficit habitacional, reconhece-se
gue é necessario mobilizar um montante de recursos de origem fiscal que possa ser
investido a fundo perdido muito maior ao que foi alocado ao SFH ao longo de sua
existéncia.

Dos 5,6 milhdes de novas moradias necessarias para eliminar o déficit
habitacional quantitativo em 1995, ano imediatamente anterior a implementacédo do
programa Habitar Brasil, 84,6% incidiam nas faixas de rendimento familiar mensal
inferior a cinco saléarios minimos, 71% localizavam-se nas &reas urbanas, 43,5% na
regido Nordeste e 33,6% na regido Sudeste. Nas areas urbanas o déficit
habitacional devia-se principalmente a coabitacéo familiar, fenbmeno mais grave nas
regibes metropolitanas, enquanto nas areas rurais era a rusticidade das habitacdes
que respondia pela maior parte do déficit. As regibes metropolitanas que
apresentavam a maior caréncia habitacional relativamente ao estoque de moradias
existentes eram Belém (20,45%), Recife (17,35%) e Fortaleza (16,02%). A
concentracdo da populagdo pobre em termos absolutos apresentava
aproximadamente o mesmo perfil do déficit habitacional, localizado principalmente

nas areas urbanas (76,1%) e nas regides Nordeste (43,6%) e Sudeste (35%).
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3.2 O PROGRAMA HABITAR BRASIL: 1996 - 1999

Criado em 1995, o Programa Habitar Brasil teve suas ac¢des incorporadas
pelo atual Programa Morar Melhor a partir do ano 2000.

Incluido nas diretrizes e agdes do governo FHC, o programa Habitar Brasil
tinha como objetivo elevar os padrdes de habitabilidade e de qualidade de vida em
localidades urbanas e rurais, promovendo intervencdes em areas degradadas ou de
risco, ocupadas por subabitacbes - favelas, mocambos, palafitas e cortigos, entre
outras - onde vivessem, predominantemente, familias com renda mensal de até trés
salarios minimos e, prioritariamente, nos municipios integrantes do Programa
Comunidade Solidaria.

Eram participantes do Programa: o MPO — Ministério do Planejamento e
Orcamento, na qualidade de 6rgdo Gestor Concedente, a CAIXA, na qualidade de
Prestador de Servicos, os Estados, Distrito Federal e Municipios, na qualidade de
Proponente e/ou de Agente Executor e a comunidade envolvida como beneficiarios.

Os recursos provinham do OGU - Orcamento Geral da Unido, com
contrapartida obrigatéria dos Estados, Distrito Federal e Municipios, e eventuais
contrapartidas opcionais.

Para execucdo do Programa, eram seguidos ordenadamente 0s seguintes
passos:

a) aprovacao do orgcamento;

b) a CEF informava aos estados e municipios que estavam contemplados no

orcamento para que enviassem seus pleitos;

c) os estados e municipios apresentavam planos de trabalho a CEF, para

engquadramento;

d) a CEF disponibilizava a SEDU informacfes sobre os planos de trabalho

engquadrados e ndao enquadrados;

e) a SEDU selecionava e informava a CEF os planos de trabalho que seriam

autorizados a contratar;

f) a CEF celebrava contratos de repasse com estados e municipios;

g) a CEF liberava recursos conforme verificacdo da execu¢do do orcamento;

h) os contratados apresentavam prestacdes de contas a CEF apds conclusao

da obra ou servico.

Na vigéncia do programa (1996-1999), ocorreram 4.426 contratacoes,

envolvendo as 27 unidades da federacao (UF) das cinco regifes do pais e recursos
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federais da ordem de R$1,28 bilhdo de recursos orcamentarios em reais de 2002,

sem incluir as contrapartidas estaduais e municipais, conforme detalha a Tabela 3 a

sequir.
Tabela 3. Habitar Brasil: repasses e n° de contratos anuais — 1996/1999
Repasse

Ano Contratos (R$ 1,00 de 2002)
1996 672 350.006.518
1997 1.477 462.808.621
1998 1.340 326.992.360
1999 937 148.183.718

4.426 1.287.991.217

Fonte: CEF

Adotando-se o critério do déficit habitacional nas regides como ponderador na
distribuicdo dos recursos do Programa, diz-se que a distribuicdo é equitativa quando
segue esse critério. Como a origem dos recursos do Habitar Brasil era o OGU, a
Sepurb (Secretaria de Politica Urbana, vinculada a SEDU/PR — Secretaria Especial
de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica) elaborava a proposta
orcamentaria, segundo os critérios de déficit habitacional (qualitativo), e a
encaminhava ao Congresso, onde sofria 0 efeito das emendas orcamentéarias dos
parlamentares, de maneira que o valor aprovado (autorizado) ndo seguia qualquer
critério técnico e, em geral, ficava em nivel bastante superior a proposta da SEDU.

Verificou-se igualmente que a liberacdo dos recursos financeiros, conquanto
superasse a proposta da Sepurb, ficava aguém do valor autorizado na Lei
Orcamentaria Anual — LOA, de modo que abria oportunidade para a real distor¢ao
na distribuicdo dos recursos financeiros disponiveis para contratacdo, uma vez que a
selecdo dos municipios beneficidrios ndo seguia nenhum critério técnico
previamente conhecido.

As tabelas a seguir, referentes aos anos de 1997 e 1998, de maior atividade
do Programa, com 1.477 e 1.340 contratacbes respectivamente, mostram essas

distor¢cdes a um nivel de agregacao maior, por regides do pais.
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Tabela 4. Proposta Orgamentaria X Orgcamento Aprovado X Executado - 1997

Proposta Nao [GIC] x

UF Sepurb % |OGU1997| % |Executado| % | Executado 100

A B C D E F G H

Norte 21.003.969 5,40 |109.616.523 | 17,22| 74.516.380| 16,10| 35.100.143 32,0

Nordeste 180.828.615 | 46,49 |249.027.648 | 39,13 | 209.322.188 | 45,23| 39.705.460 15,9

Sudeste 134.464.298 | 34,57 |133.770.429| 21,02| 90.565.682| 19,57 43.204.747 32,3

Sul 32.128.293 8,26 | 82.480.876 | 12,96| 49.626.276| 10,72 | 32.854.599 39,8
Centro-

Oeste 20.537.214 5,28 | 61.518.357 9,67 | 38.778.094 8,38 | 22.740.263 37,0

Brasil 388.962.389 | 100,00 | 636.413.833 | 100,00 | 462.808.621 | 100,00 | 173.605.212 27,3

Fonte: SIAFI/STN/CEF/Senado Federal

Tabela 5. Variagcdes por Regibes - 1997

UF Variacdo % | Variacdo % |Variacdo % |Variacdo % |Variacdo % |Variacdo %
de de Valor de de Valor de de Valor
Participacéo | (R$) OGU e | Participacdo |(R$) Participacéo | (R$)

% OGU e Proposta % Executado e | % Executado e
Proposta Executado e | OGU Executado e | Proposta
oGu Proposta
Norte 219 422 (7 (32) 198 255
Nordeste (16) 38 16 (16) 3) 16
Sudeste (39) @) (7 (32) (43) (33)
Sul 57 157 a7 (40) 30 54
Centro-
Oeste 83 200 (13) (37) 59 89
Brasil - 64 - (27) - 19
Tabela 6. Variacdes por estado da Regido Norte - 1997
UF Variacdo % | Variacdo | Variacdo % | Variacdo | Variacdo % Variacdo % de
de % de de % de de Valor (R$)
Participacéo | Valor (R$) | Participacdo | Valor (R$) | Participacao Executado e
% OGU e OGU e % Executado | % Executado Proposta
Proposta | Proposta | Executado e OGU e Proposta
e OGU
AC 760 1.308 (18) (40) 741 741
AM 26 107 (50) (64) (37) (25)
AP 338 616 (28) 47) 217 277
PA 68 175 32 4) 122 164
RO 34 120 3 (25) 38 65
RR 8.313 13.665 (31) (50) 5.708 6.811
TO 451 802 9 (21) 614 614
Norte 219 422 (7) (32) 198 255
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Tabela 7. Proposta Orcamentéaria X Orgcamento Aprovado X Executado - 1998

Proposta N&o [GIC] x
UF Sepurb % OGU 1998 % Executado % | Executado 100
A B C D E F G H

Norte 15.129.978 540| 82.824.267| 11,80 36.861.608 | 11,27 | 45.962.659 55,5
Nordeste 130.257.900| 46,49 | 248.677.170| 35,43 135.973.600| 41,58 | 112.703.570 45,3
Sudeste 96.859.876 | 34,57 | 226.568.943 | 32,28 97.817.888 | 29,91 | 128.751.055 56,8
Sul 23.143.262 8,26 | 68.729.324 9,79 23.486.731 7,18 | 45.242.593 65,8
Centro-

Oeste 14.793.756 5,28 | 75.160.389| 10,71 32.852.533| 10,05| 42.307.856 56,3
Brasil 280.184.772| 100,00 | 701.960.093 | 100,00 326.992.360 | 100,00 | 374.967.733 53,4

Fonte: SIAFI/STN/CEF/Senado Federal

Tabela 8. Varia¢bes por Regifes - 1998

UF Variacdo % | Variacdo % |Variacdo % |Variacdo % |Variacdo % |Variacdo %
de de Valor de de Valor de de Valor
Participagdo |(R$) OGU e | Participacédo |(R$) Participacédo | (R$)
% OGU e Proposta % Executado e | % Executado e
Proposta Executado e | OGU Executado e | Proposta
oGuU Proposta
Norte 118 447 4) (55) 109 144
Nordeste (24) 91 17 (45) (12) 4
Sudeste (7 134 @) (57) (13) 1
Sul 19 197 (27) (66) (13) 1
Centro-
Oeste 103 408 (6) (56) 90 122
Brasil - 151 - (53) - 17
Tabela 9. Variacdes por estado da Regido Norte - 1998
UF Variagdo % de | Variacdo % | Variacdo % | Variacdo % | Variacdo % de | Variagdo % de
Participacéo % | de Valor de de Valor Participacéo % Valor (R$)
OGU e (R$) OGU e | Participacédo (R$) Executado e Executado e
Proposta Proposta % Executado e Proposta Proposta
Executado e oGu
oGuU
AC 419 1.201 (32) (68) 253 312
AM (20) 124 (84) (93) (86) (83)
AP 220 701 (70) (86) (5) 11
PA (30) 75 9 (49) (23) (112)
RO 190 627 (48) (76) 51 76
RR 2.710 6.941 56 (27) 4.296 5.030
TO 766 2.070 35 (37) 1.072 1.268
Norte 118 447 (4) (55) 109 144
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A sequir, far-se-a a andlise dos dados contidos nas tabelas 4 a 9 para os anos
de 1997 e 1998, comparando a Proposta Orcamentaria, baseada no déficit
habitacional por Regido, e Orcamento Aprovado pelo Congresso Nacional. Em
seguida, faremos a comparagcdo entre a Execucdo Orcamentaria, realizada pelo
Poder Executivo e o Orcamento Aprovado. Por fim, cotejaremos a Execucao

Orcamentaria e a Proposta Orcamentaria, constante no projeto de lei orcamentaria.

3.2.1 Proposta Orgcamentéaria versus Orcamento Aprovado

Nesta secdo, avaliou-se a relacao entre proposta orcamentaria elaborada pela
Sepurb e a lei orcamentéria aprovada pelo Congresso Nacional, o OGU, em busca
de possiveis distor¢des entre os valores autorizados no orgcamento e 0s previstos no
projeto de lei orcamentaria, estes Ultimos baseados nos déficits habitacionais
quantitativo e qualitativo de cada unidade federativa, para familias de até trés
salarios minimos, calculados pela Fundac¢éo Jodo Pinheiro para o ano de 1995,

No ano de 1997 (Tabela 5), as regides Norte, Centro-Oeste e Sul, nesta
sequéncia, foram as que mais tiveram seu peso de participacdo aumentado na
relacdo Proposta versus Or¢camento Autorizado, pois registraram maior alocacao de
recursos no OGU em relacdo a proposta da Sepurb, notadamente a regido Norte,
resultado da atuacao dos parlamentares de seus estados na aprovacéo de emendas
ao orcamento. Esta regiao participou com 17,22% do valor total autorizado no OGU
(Tabela 4), percentual bem superior ao proposto no projeto de lei orcamentaria de
5,40%, havendo, portanto, um incremento positivo de 219% na relacdo percentual
proposto e percentual autorizado (tabela 5). Por sua vez, para o volume de recursos
em reais alocados no OGU em comparagdo com o proposto, a regiao Norte teve o
maior incremento, 422%, enquanto a regido Sudeste, a segunda em déficit, foi a
Unica a ter incremento negativo (1,0%).

No ano seguinte, 1998 (Tabela 8), novamente a regido Norte teve um
incremento positivo na relagédo percentual de alocacdo de recursos no OGU versus
percentual previsto na proposta da Sepurb e superior aos das demais regifes do
pais. Esse incremento, de 118%, foi inferior aos 219% do ano anterior, mas ainda
assim bastante expressivo. JaA em volume de recursos em reais, o0 incremento entre
0 previsto e 0 autorizado foi de 447%, o maior dentre as regides e superior ao do
ano anterior, de 422%.

Essa distorcao verificada entre o proposto no Projeto de Lei Orcamentaria
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(PLO) e o autorizado na lei orcamentaria anual (LOA), existente a nivel regional, é
reflexo das distor¢des existentes em nivel de unidades federativas que, por sua vez,
resulta da atuacéo parlamentar e do nivel de influéncia da bancada de congressistas
de cada estado.

Como vimos anteriormente, para os anos de 1997 e 1998 a regido Norte teve
incremento positivo tanto no volume de recursos em reais autorizados no OGU em
relacdo a proposta da Sepurb como na relacdo percentual de participacdo na
proposta e percentual de participagdo no autorizado. Por sua vez, a alocagao de
recursos entre os estados desta regido néo foi equitativa, ou seja, equivalente ao
percentual do déficit habitacional de cada estado. Em 1997 (Tabela 6), o Para e o
Amazonas, 0s mais carentes, com déficits de 2,81% e 1,02% do total do pais e 52%
e 19% da regidao Norte, respectivamente, tiveram crescimento menor na relacao
percentual de participacdo na proposta da Sepurb e percentual de recursos alocados
no OGU (68% e 26% respectivamente). Ja os estados de Roraima, Acre e Amapa,
os de menores déficits, nesta ordem, tiveram um percentual de participagdo nos
recursos orgcados bastante superior ao percentual proposto pela Sepurb (variagao
respectiva de 8.313%, 760% e 338%). O estado de Roraima, por exemplo,
conseguiu aumentar sua participacdo no OGU em volume de recursos, através de
emendas, em 13.665% além do previsto na proposta apresentada no projeto de lei
do orcamento, seguido do Acre com 1.308%. Ja os estados do Par4a e do Amazonas
obtiveram um incremento muito menor, em reais, de 175% e 107% respectivamente,
em relacdo as outras unidades federativas da regiao.

Em 1998, esse desequilibrio intra-regional aumentou, pois Para e Amazonas,
mesmo possuindo valores em reais alocados no OGU superiores aos montantes
propostos para cada um (maiores 75% e 124%, respectivamente), mas inferiores
aos dos demais estados da regido, foram os Unicos a ter incremento negativo na
relacéo participacao percentual na proposta e participacao percentual no OGU, com
menos 30% e menos 10% respectivamente (tabela 9). O estado de Roraima, de
menor déficit, teve incremento superior (2.710%) a todos os demais estados, como
ja ocorrera no ano anterior.

Cabe aqui ressaltar o seguinte: ainda que o0 orcamento seja apenas
autorizativo, o Congresso Nacional ao aprovar um limite de valor de execugao para
uma UF abaixo do valor proposto com base no déficit, a UF referenciada sera

prejudicada, caso as demais UF ndo tenham tido cortes equivalentes. O mesmo vale
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ao se comparar regides, ja que estas resultam da unido de UF. Para o periodo em
questao (1997-1998), a regido Norte, como um todo, teve valores em reais alocados
no OGU superiores aos propostos no projeto de lei orcamentaria, em que 0
referencial de participacdo por regido € o percentual de participagdo de suas

unidades federativas no déficit habitacional do pais.

3.2.2 Execugao Orgcamentaria versus Orgcamento Aprovado

Essa analise tem como objetivo cotejar a aplicacdo de recursos (repasses) e
os valores autorizados na lei orcamentéaria aprovada pelo Congresso Nacional.

No ano de 1997 (Tabela 5), somente a regido Nordeste teve um percentual de
participacdo na execucdo global superior a sua participacdo percentual no OGU
como um todo, com incremento positivo de 16%. Todas as outras regides do pais
registraram percentuais negativos nesta comparacao, sendo que as regides Norte e
Sudeste apresentaram menor queda, 7% cada. Quando se compara o volume de
recurso aplicado com o autorizado, verifica-se que todas as regides sem excegao
sofreram cortes n&do-lineares em reais e, no conjunto, esses cortes ficaram na faixa
média de 31,4%. A regido Norte teve corte de 32%, ligeiramente acima dessa média.
Ja a regido Sul teve a maior reducéo (40%), seguida da regido Centro-oeste (37%)).

No ano seguinte de 1998 (Tabela 8), a variacdo de percentual de participacao
entre o executado e o autorizado foi negativa para todas as regides, exceto para a
regido Nordeste (17% positivos) e o volume de recurso em reais aplicado, em
comparacao como o autorizado, decresceu, em média, 55,8% para todas as regides,
sem excecdo. A Regido Norte ficou em percentual ligeiramente abaixo da média,
com 55%. Foi o segundo menor corte, depois do aplicado a regido Nordeste (45%).

Como se observa, o corte no OGU, em 1998, foi superior ao do ano anterior.
Em 1997 (Tabela 4), para R$ 636,4 milhGes autorizados para todas as unidades
federativas, foram executados R$ 462,8 milhdes (corte de 27,3%). Em 1998 (Tabela
7), para R$ 701,9 milhdes autorizados, foram executados 326,9 milhfes (corte de
53,4%). Por sua vez, a regido Norte sofreu corte de R$ 35,1 milhdes (32%) em 1997
e R$ 45,9 milhdes (55,5%) em 1998.

Quando se analisa a distribuicdo dos recursos nos anos de 1997 e 1998 pelas
unidades federativas que formam a regido Norte (Tabelas 6 e 9), observa-se que 0s
estados do Para (32%), Tocantins (9%) e Rondobnia (3%) tiveram percentual de

participacdo no executado superior (incremento positivo) ao percentual de
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autorizacdo no OGU no primeiro ano. Nessa comparacdo, os demais estados da
regido tiveram percentual de recursos aplicados inferior (incremento negativo) aos
recursos autorizados para cada um deles no OGU. J4 em volume de recursos, todos
0s estados da regido o tiveram em montante inferior ao autorizado no OGU, sendo
que o Para teve a menor reducdo (4%), sendo-lhe autorizado R$ 30,0 milhdes e
executado R$ 28,8 milhdes e o Amazonas, segundo maior déficit da regido, teve um
corte de 64% (R$ 8,2 milhdes autorizados e 2,9 milhdes aplicados). No ano seguinte,
1998, somente Roraima (56%), Tocantins (35%) e Pard (9%) tiveram incremento
positivo na relacdo percentual de participacdo entre executado e autorizado, porém
todos os estados da regido sofreram cortes substanciais nos valores aplicados em
comparacdo com os alocados no OGU (média de 62,2%), sendo o maior para o
estado do Amazonas, que chegou a 93%, em que o OGU reservava R$ 6,4 milhdes
e somente pode utilizar R$ 473,1 mil.

Os cortes orcamentarios realizados pelo Executivo, tais com verificados aqui,
tém inegavel importancia para os municipios, unidades federativas e regides que
ndo pode ser ignorada, pois estes entes politicos, com estas supressdes, deixam de
utilizar recursos que, em tese, poderiam ser investidos em obras e servicos
necessarios a reducédo do déficit habitacional.

Essas distor¢cbes aqui evidenciadas entre o executado e o autorizado tém
suas origens na atuacdo do Executivo quando da liberacdo dos recursos, pois o
OGU é uma autorizacao de liberacdo de recursos, até um limite estipulado, feito a
uma unidade federativa ou a um municipio, e a execu¢ao orcamentaria depende da
existéncia de recursos financeiros, 0s quais costumam ser inferiores aos valores

aprovados para o programa.

3.2.3 Execuc¢do Orcamentéria versus Proposta Orgcamentéria

Esta analise tem por escopo cotejar a execugdo or¢camentaria e a proposta
orcamentdria elaborada pelo Executivo (Sepurb), considerando os efeitos da selecao
de proponentes e a distribuicao final dos recursos entre as unidades federativas.

No ano de 1997 (Tabela 5), pode-se verificar as regides em que houve maior
variacao relativa entre o percentual na execucdo orgcamentaria total e o percentual
na proposta orcamentaria total. As regiées Norte (198%), Centro-Oeste (59%) e Sul
(30%) apresentaram variacao positiva. Ja as regides Sudeste e Nordeste, de maior

déficit, tiveram variacdo negativa. Em 1998 (Tabela 8), pode-se constatar que as
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regides Norte (109%) e Centro-Oeste (90%) continuaram a ter variacao positiva, ao
contrario da regido Sul (13%), que passou a ter variacdo negativa juntamente com
as demais regioes.

Quanto a variacao havida entre o volume em reais de recurso executado e o
valor em reais alocado na proposta, a Tabela 5 evidencia, para o ano de 1997,
variacdo positiva para todas as regibes, exceto a regido Sudeste, que teve
expressiva variagao negativa de 33%. Neste ano, a regidao Norte destacou-se das
demais com uma variacao positiva de 255% (R$ 21,0 milhdes propostos e R$ 35,1
milhdes executados). No ano seguinte, 1998, a Tabela 8 evidencia variacdo positiva
para todas as regifes, destacando-se as regides Norte com 144% (R$ 15,1 milhdes
propostos e R$ 36,8 milhdes executados) e Centro-Oeste com 122%, percentuais
muito superiores ao das outras regides.

Com base nos dados acima informados, em que algumas regides
apresentaram grandes variacbes no peso de suas participacbes na execucao
orcamentdria, € possivel inferir que critérios desconhecidos na autorizacdo de
execucao de projetos ainda exercem um peso relevante na distribuicdo dos
recursos.

Isso fica evidente quando se analisa este item para cada unidade federativa
da regidao Norte (Tabelas 6 e 9). Em 1997 e 1998, o estado de Roraima, o de menor
déficit regional, teve respectivamente 5.708% e 4.296% de incremento relativo entre
percentual de participacdo na execucao e percentual de participacdo na proposta
orcamentaria. Por sua vez, o estado do Amazonas, com o0 segundo maior déficit
regional, apresentou variagdo negativa neste biénio. Em volume de recurso aplicado,
novamente Roraima apresentou maior variacdo de valor em relagdo ao recurso
proposto nos anos de 1997 e 1998 (6.811% e 5.030% respectivamente). Por outro
lado, Amazonas em 1997 e 1998 e Para em 1998 apresentaram variacdo negativa

guando se comparam volumes de recursos propostos e aplicados.

3.3 O PROGRAMA MORAR MELHOR: 2000 - 2002

Em 1999, ano inaugural do segundo mandato de Fernando Henrigque
Cardoso, a crise econOmica iniciada em 1998 torna-se mais aguda e afeta a taxa de
crescimento do pais, obrigando o governo a desvalorizar o real. Nesse intervalo de
tempo, ocorre a primeira e Unica reducdo do gasto social do governo federal, de

3,7% em relacdo ao ano anterior, mais em razdo da reducdo dos gastos com a
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previdéncia social, em vista dos efeitos da Emenda Constitucional n°® 20 de
dezembro de 1998, que trata da Reforma da Previdéncia (CASTRO et al, 2003).

No ano seguinte, em 2000, o pais volta a ter crescimento econémico acima de
4%. Particularmente importante foi o crescimento do nivel de ocupacdo, sendo
ligeiramente superior ao crescimento da Populacdo Economicamente Ativa (PEA), o
qgue resultou na queda do nivel de desemprego. Por outro lado, a taxa de inflacdo
ficou abaixo da meta de 6%, a despeito da continuidade do ajustamento fiscal, da
consolidac&o dos regimes de metas de inflagdo e das taxas de cambio flutuantes. A
arrecadacao tributaria aumentou, resultando em uma arrecadacédo bruta de 32,9%
do PIB. Como consequéncia dessa conjuntura favoravel, o gasto social do governo
federal pdde crescer novamente, situando-se 1,3% acima em relacdo a 1999
(CASTRO et al, 2003)

Ao contrario do ano anterior, em 2001 o crescimento econémico foi reduzido,
ficando no patamar de 1,5%, mas ainda assim superior aos de 1998 e 1999, anos
em que o nivel de atividade também foi negativamente afetado por crises da
economia mundial. Vale ressaltar que o resultado desse ano € inferior a taxa média
de crescimento da economia brasileira da década de 1990, que ficou em 2%. Foi o
ano também do racionamento de energia elétrica. Os indicadores de emprego
apresentaram comportamento favoravel ao longo do ano, refletindo com menor
intensidade os efeitos das diversas crises que afetaram a trajetéria do nivel de
atividade. A inflacdo nesse ano foi afetada pelos choques, sobretudo os de origem
externa, que exerceram pressao sobre o cambio, com consequéncias diretas no
comportamento dos precos administrados e dos precos livres. Nessa conjuntura, 0s
gastos sociais do governo federal tiveram pequeno crescimento de cerca de 1% em
relacdo a 2000, o que resultou principalmente da criacdo do Fundo de Combate a
Pobreza, que levou consigo uma parcela de recursos para a area social (CASTRO et
al, 2003).

Foi nesse contexto politico e econdémico do final do século XX e inicio do
século XXI que o Programa Morar Melhor foi instituido no ano de 2000, através da
Portaria SEDU n° 21, de 17.05.2000, e renovado com o Decreto n°® 3.794, de 19 de
abril de 2001, e a Medida Proviséria n° 2.146-2, de 5 de junho de 2001.

O Programa tem por objetivo a melhoria das condi¢gbes de habitabilidade das
familias de baixa renda, assim consideradas aquelas com rendimento mensal de até

trés salarios minimos atendendo, preferencialmente, as popula¢des que habitam em
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areas de risco (mocambos, favelas, palafitas) e os participantes do programa
Comunidade Solidaria.

Os atores envolvidos no programa Morar Melhor sdo a SEDU como gestora/
concedente; a CAIXA como prestadora de servicos; 0S governos estaduais,
municipais e do Distrito Federal, por meio de seus 6rgados da administracdo direta e
indireta, como proponente/agente executor; organizacdes nado governamentais,
como 6rgaos assessores e a comunidade beneficiaria.

As fontes de recursos para 0 programa séo originadas do OGU — Orgamento
Geral da Unido na Unidade Orcamentaria da SEDU/PR; contrapartida dos estados,
Distrito Federal e municipios e outras fontes que vierem a ser definidas.

Eram duas as modalidades descritas no Programa Morar Melhor: a
urbanizacdo de areas ocupadas por subabitacdes e a urbanizacdo de areas nao
ocupadas.

A urbanizacdo de areas ocupadas por subabitacbes contemplava
intervengbes necessarias a seguranga, salubridade e habitabilidade de areas
ocupadas por favelas, mocambos, palafitas ou outros tipos de aglomerados
habitacionais inadequados, por meio de ac¢les integradas, que envolvessem
preferencialmente, a mobilizacdo comunitaria, podendo compreender a
regularizacao fundiaria; a execucdo de obras e servigcos de infra-estrutura bésica e
recuperagdo ambiental; a melhoria e/ou construgdo de unidades habitacionais,
construcdo de equipamentos comunitarios; aquisicdo de terrenos e apoio ao
desenvolvimento comunitario.

A urbanizacao de areas ndo ocupadas contemplava intervengdes necessarias
a urbanizacdo em areas ndo ocupadas, devendo ser adotada, exclusivamente, para
assentamento de familias originarias de areas que configurassem situacao de risco,
gue nao tivessem possibilidade de recuperacdo para uso habitacional, ou que
fossem objeto de legislacao que proibisse a ocupacao residencial.

Hoje o Programa Morar Melhor compreende cinco agdes incluindo Acéo de
Lotes Urbanizados, de Residuos Sdlidos, de Saneamento, de Urbanizacdo e de
Producao de Moradias.

A Acéo Lotes Urbanizados contempla producdo de parcelas legalmente
definidas de uma éarea, em conformidade com as diretrizes do planejamento urbano
municipal, dotando-as de acesso por via publica e, no seu interior, no minimo, de

solucbes adequadas de abastecimento de agua, esgotamento sanitario e energia
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elétrica, podendo incluir também construcdo de unidades habitacionais, com
aquisicdo de cesta basica de materiais de construcdo, através da concessado de
financiamentos as familias beneficiarias do programa.

A Acao Residuos Sdélidos visa erradicar os “lixdes” removendo as familias de
catadores de suas areas para locais providos de condicbes de habitabilidade e,
paralelamente, ampliar os servicos de coleta, tratamento e disposicéao final adequada
de residuos sdlidos, nos municipios identificados pelo Fundo das Nac¢bes Unidas
para a Infancia e Adolescéncia - UNICEF como tendo criangas que vivem do lixo.

A Acdo Saneamento contempla implantacdo e ampliacdo dos servicos de
abastecimento de agua, de esgotamento sanitario e dos servicos de coleta,
tratamento e/ou disposicao final de residuos solidos.

A Acédo Urbanizagao visa a construgdo de unidades habitacionais, unidades
sanitarias, melhorias habitacionais e, em carater complementar as obras
habitacionais, a execucdo de obras e servicos de infra-estrutura, recuperacao
ambiental e equipamentos comunitarios.

A Acdo Produgdo de Moradias contempla construgdo de unidades
habitacionais em parcelas legalmente definidas de uma area, que disponham de
acesso por via publica e, no seu interior, no minimo, solucbes adequadas de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario e energia elétrica.

Cabe observar que, a partir de 2002, as ac¢des voltadas ao saneamento e
tratamento de residuos sdlidos foram transferidas para programas especificos (0122
— Saneamento € Vida e 8007 — Gestdo de Residuos Solidos, atualmente geridos
pelo Ministério das Cidades). Essa reestruturacdo objetivou focalizar melhor o
Programa, que passou a ser composto por acles voltadas diretamente a
implementacéo de solucdes habitacionais para populacdes carentes.

Com o novo arranjo institucional promovido pela Medida Provisoria n® 103, de
01/01/2003, convertida na Lei n® 10.683/2003, a SEDU foi transformada em
Ministério das Cidades (art. 31, inciso VIII), passando o Programa Morar Melhor a
ser gerido por este novo ministério.

As diretrizes gerais para concep¢do dos empreendimentos sao as seguintes:
beneficiar familias localizadas em areas sujeitas a fatores de risco ou insalubridade;
implementar acOes corretivas e preventivas de fatores de degradacdo ambiental,
possuir caracteristicas de complementaridade com outras obras; integracdo com

outros programas governamentais; possuir grande amplitude social e menor custo



83

unitario, sem perda de qualidade.

As diretrizes especificas dos empreendimentos no Programa Morar Melhor
incluem: promover a melhoria da qualidade de vida das familias beneficiarias, por
intermédio de a¢cdes complementares voltadas ao desenvolvimento da comunidade;
promover o ordenamento territorial das cidades, por intermédio da regular ocupacao
e uso do solo urbano; adotar, quando possivel, materiais e métodos construtivos
inovadores que objetivem ganhos de eficiéncia e redugdo de custos; promover a
participacdo da comunidade na concepcéo e desenvolvimento dos projetos a serem
desenvolvidos; adotar como regime construtivo, preferencialmente, o mutirdo ou a
autoconstrucao; utilizar, preferencialmente, mao-de-obra de micro, pequenas e
médias empresas locais; incentivar a formacgéo de cooperativas de servi¢os; atender,
sempre que possivel no minimo vinte familias; as propostas deverdo contemplar
80% dos recursos para atendimento ao déficit habitacional na area urbana e 20%
dos recursos para atendimento ao déficit habitacional na area rural.

O Programa Morar Melhor determina a realizagdo de Acgbes de
Desenvolvimento Comunitario junto a populacdo beneficiaria concomitante a
realizacdo da obra.

Os projetos de Trabalho Social deverdo, necessariamente, incluir apoio a
mobilizacdo e a organizacdo comunitaria, contemplando ac¢des que visem definir
atribuicbes de cada participante (comunidade, técnicos e governo) nas etapas das
obras e servicos e estabelecer a interlocucédo entre estes participantes, bem como, a
divulgacao e informacéo dos assuntos de interesse comum; capacitacdo profissional
ou geracao de trabalho e renda através de ac¢des que favorecam o desenvolvimento
econdomico-financeiro das pessoas da comunidade beneficiada, sua conseqiente
fixacdo na éarea e a sustentabilidade da intervencédo; e educacdo sanitaria e
ambiental, objetivando adequacdo de héabitos da populacdo, visando a correta
apropriagcdo e uso das obras implantadas e seus beneficios.

E recomendavel que os Estados, municipios e o Distrito Federal constituam
conselho, com carater deliberativo, tendo a ele vinculado um fundo estadual ou
municipal, propiciando apoio institucional e financeiro ao exercicio da politica local
de habitac&o e desenvolvimento urbano.

A partir das analises das tabelas a seguir, faremos um estudo dos aspectos
relacionados a alocacédo orcamentaria e dos gastos com o programa Morar Melhor

no periodo 2000-2002, a partir da comparacao entre 0s recursos programados pela
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SEDU, recursos autorizados pelo Congresso Nacional no OGU e o executado pelo

Poder Executivo.

Tabela 10. Proposta Orgamentaria X Orgcamento Aprovado X Executado - 2000

Proposta N&o [GIC] x
UF SEDU/PR % OGU 2000 % | Executado | % |Executado 100
A B C D E F G H

Norte 17.712.739 6,52 84.807.124 | 12,11 55.813.239 | 12,61 | 28.993.885 34,2
Nordeste 107.390.272 | 39,53 | 262.293.842| 37,44 | 149.377.136| 33,75|112.916.706 43,0
Sudeste 98.452.402 | 36,24 | 183.563.964 | 26,20 89.592.621 | 20,24 | 93.971.343 51,2
Sul 28.199.115| 10,38| 49.760.291 7,10 36.291.486 8,20| 13.468.805 27,1
Centro-

Oeste 19.913.248 7,33 | 120.164.507 | 17,15| 111.560.740| 25,20 8.603.766 7,2
Brasil 271.667.776 | 100,00 | 700.589.727 | 100,00 | 442.635.222 | 100,00 | 257.954.505 36,8

FONTE: SIAFI/STN/CEF/Senado Federal

Tabela 11. Variacdes por Regides - 2000

UF Variacdo % | Variacdo % |Variacdo % |Variacdo % |Variacdo % |Variacdo %
de de Valor de de Valor de de Valor
Participacdo |(R$) OGU e | Participacédo |(R$) Participacédo | (R$)

% OGU e Proposta % Executado e | % Executado e
Proposta Executado e | OGU Executado e | Proposta
oGU Proposta
Norte 86 379 4 (34) 93 215
Nordeste (5) 144 (20) (43) (15) 39
Sudeste (28) 86 (23) (51) (44) 9)
Sul (32) 76 15 (27) (21) 29
Centro-
Oeste 134 503 47 (7) 244 460
Brasil - 158 - (37) - 63




Tabela 12. Varia¢cdes por estado da Regido Norte - 2000
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o Variacao % o Variacdo %
0, 0,
VEEL 0 e Variacdo % |de VEEL 0 de Variacao %
de .. |de Valor S
Participagéo de Valor Participacdo (R$) Participacéo | de Valor (R$
(R$)OGU e |% % Executado e
% OGU e d Executado e d
Proposta Proposta Executado e oGU Executado e | Proposta
UF OoGU Proposta
AC 211 703 (52) (69) 146 146
AM 101 419 (54) (71) @) 52
AP 160 571 (45) (65) 43 134
PA a7 115 (33) (58) (44) 9
RO (15) 120 239 114 189 370
RR 872 2.407 83 16 1.679 2.799
TO 289 904 12 (29) 608 608
Norte 86 379 4 (34) 93 215

Tabela 13. Proposta Orcamentéaria X Orcamento Aprovado X Executado - 2001

Proposta N&o
UF Sepurb % |O0OGU1997 | % |Executado| % |Executado| [G/C] x 100

A B C D E F G H
Norte 9.073.593 6,52 | 86.786.712| 14,11| 55.710.063| 12,49 | 31.076.649 35,8
Nordeste | 55.012.138| 39,53 |234.426.426 | 38,11 |161.410.378| 36,19 | 73.016.048 31,1
Sudeste 50.433.592 | 36,24 | 159.375.644 | 25,91 | 106.685.359 | 23,92 | 52.690.285 33,06
Sul 14.445.383| 10,38 | 59.573.353 9,68 | 35.972.082 8,07 | 23.601.272 39,6
Centro-
Oeste 10.200.834 7,33| 75.045.414| 12,20| 86.203.108| 19,33](11.157.694) -14,9
Brasil 139.165.540 | 100,00 | 615.207.550 | 100,00 | 445.980.989 | 100,00 | 169.226.561 27,5

FONTE: SIAFI/STN/CEF/Senado Federal

Tabela 14. Variagdes por regides - 2001

UF Variacdo % |Variacdo % | Variacdo % | Variacdo % | Variagcdo % |Variacdo % de
de de Valor de de Valor de Valor (R$
Participagéo | (R$) OGU e | Participacéo | (R$) Participagéo | Executado e
% OGU e Proposta % Executado e | % Proposta
Proposta Executado e | OGU Executado
OoGU e Proposta
Norte 116 856 (11) (36) 92 514
Nordeste 4) 326 (5) (31) (8) 193
Sudeste (29) 216 (8) (33) (34) 112
Sul @) 312 a7 (40) (22) 149
Centro-
Oeste 66 636 58 15 164 745
Brasil - 342 - (28) - 220




Tabela 15. Varia¢cdes por estado da Regido Norte - 2001
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Variacdo % |Variagcdo % |Variacdo % |Variacdo % | Variacdo % |Variacdo % de
de de Valor (R$) |de de Valor (R$) | de Valor (R$
Participagéo | OGU e Participacdo |Executado e |Participacao | Executado e
% OGU e Proposta % Executado | OGU % Proposta
Proposta e OGU Executado
UF e Proposta
AC 908 4.356 (28) (48) 2.224 2.224
AM 88 733 (13) (37) 64 426
AP 768 3.739 (75) (82) 119 603
PA (66) 48 (55) (67) (85) (51)
RO (12) 289 41 2 24 297
RR 658 3.251 (29) (48) 439 1.628
TO 356 1.917 50 9 2.100 2.100
Norte 116 856 (11) (36) 92 514
Tabela 16. Proposta Orgcamentaria X Orgcamento Aprovado X Executado - 2002
Proposta e e . Né&o [G/C]
UF SEDU/PR % OGU 2002 % Executado % Executado | x 100
A B D E F G H
Norte 3.717.980 6,51 31.340.493 14,81 4.485.811| 11,02| 26.854.682| 85,69
Nordeste 22.541.678 | 39,54 | 104.603.611 49,43 18.231.910| 44,78| 86.371.701| 82,57
Sudeste 20.665.581 | 36,24 33.324.125 15,75 9.843.087 | 24,18 | 23.481.038| 70,46
Sul 5.919.115| 10,37 17.989.333 8,50 4.023.000 9,88 | 13.966.333| 77,64
Centro-
Oeste 4.179.876 7,34 24.371.165 11,52 4.131.000| 10,15| 20.240.165| 83,05
Brasil 57.024.229 | 100,00 | 211.628.727 | 100,00 40.714.808 | 100,00 | 170.913.919 | 80,76

FONTE: SIAFI/STN/CEF/Senado Federal

Tabela 17. Variacdes por regides - 2002

UF Variacdo % |Variacdo % |Variagdo % | Variacdo % | Variacdo % | Variacdo %
de de Valor de de Valor de de Valor
Participacdo |(R$) OGU e |Participacdo |(R$) Participacédo |(R$)
% OGU e Proposta % Executado | Executado |% Executado | Executado e
Proposta e OGU e OGU e Proposta Proposta
Norte 127 743 (26) (86) 69 21
Nordeste 25 364 (9) (83) 13 (19)
Sudeste (57) 61 54 (70) (33) (52)
Sul (18) 204 16 (78) (5) (32)
Centro-
Oeste 57 483 (12) (83) 38 (1)
Brasil - 271 - (81) - (29)




Tabela 18. Variagcdes por estado da Regido Norte - 2002
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Variacdo % Variagio % Variacdo % | Variacdo % | Variacdo % | Variagcédo %
_dp ) de Valor _dp ) de Valor _dp ) de Valor
Participacéo (R$) OGU e Participacéo (R$) Participagao (R$)
% OGU e Proposta % Executado | Executado e | % Executado | Executado
UF Proposta e OGU OoGU e Proposta | e Proposta
AC 220 1.087 71 (67) 446 290
AM 239 1.156 (91) (98) (69) (78)
AP 216 1.073 (100) (100) (100) (100)
PA (63) 38 68 (68) (38) (55)
RO 48 448 57 (70) 132 65
RR 220 1.086 (100) (100) (100) (100)
TO 726 2.964 (23) (85) 539 357
Norte 127 743 (26) (86) 69 21

3.3.1 Proposta Or¢camentéria versus Orcamento Aprovado

Esta analise tem por objetivo cotejar os valores programados na proposta da
SEDU e os valores aprovados no OGU.

No ano de 2000 (Tabela 11), as regides Centro-Oeste (134%) e Norte (86%)
foram as Unicas a ter variacdo positiva entre percentual contido na proposta e
percentual contido no OGU. Em outras palavras, os percentuais de valores, por
regido, contidos no autorizado foram superiores aos contidos no programado para as
regides Centro-Oeste e Norte. J& em valores monetarios, todas as regides tiveram
quantias autorizadas superiores as programadas, destacando-se as regides Centro-
Oeste (503%) e Norte (379%), esta passando de R$ 17,7 milhdes programados para
R$ 84,8 milhdes autorizados no OGU (Tabela 10).

No ano seguinte, 2001 (Tabela 14), repetiu-se o ocorrido no ano anterior,
apenas com a troca de posicdo entre a regiao Norte (116%) e Centro-Oeste (66%),
no que se refere a variacdo entre os percentuais programados e 0s autorizados (da
mesma forma que no ano anterior, as demais regides tiveram variacdo negativa
nesse item). Por sua vez, em volume de recursos, o valor autorizado superou o
programado para todas as regides, destacando-se novamente as regides Norte
(856%) e Centro-Oeste (636%). Neste exercicio, a regido Norte passou de R$ 9,07
milhdées programados para R$ 86,7 milhdes autorizados (Tabela 13).

J4& em 2002 (Tabela 17), a variacdo entre percentuais programados e
autorizados teve a regido Nordeste (25%), juntamente com a regido Norte (127%) e
a regiao Centro-Oeste (57%), no grupo das que apresentaram incremento positivo
(as demais regides tiveram incremento negativo). Em volume de recursos,

comparando-se o programado com o autorizado, todas as regides do pais tiveram
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variacdo positiva — autorizado maior que o previsto -, destacando-se em primeiro
lugar a regido Norte (743%) seguida da regido Centro-Oeste (483%) e da regido
Nordeste (364%). A regido Norte, por exemplo, passou de R$ 3,71 milhdes
programados para R$ 31,3 milhdes autorizados, nesse ano (Tabela 16).

Entre os estados da regido Norte, no ano de 2000 (Tabela 12) tivemos
Roraima (872%), o de menor déficit, e Tocantins (289%) com maior incremento na
relacdo percentual proposto e percentual autorizado. Neste ano, o Para (17%),
estado da regido com maior déficit, e Rondbnia (15%) foram os dois estados com
variacdo negativa. Ja em volume de recursos, todos os estados da regido tiveram
montantes alocados no OGU maior do que o projetado pela SEDU, destacando-se
Roraima com incremento de 2.407%. No ano seguinte, 2001 (Tabela 15), na relagao
entre percentual projetado e percentual autorizado novamente o Pard (66%) e
Rondbnia (12%) tiveram variacdo negativa, mas, em recursos orcados, todos 0s
estados da regido tiveram incremento positivo, como no ano anterior, sendo o Acre
(4.356%) e o Amapa (3.739%) os que mais receberam dotagcbes no OGU em
comparacdo ao programado. Ja em 2002 (Tabela 18), na relacdo percentual
programado e percentual autorizado, somente o Para (63%) teve incremento
negativo e também foi 0 estado com menor incremento em recursos monetarios
alocados no OGU, com 38%, destacando-se o Tocantins (2.964%) com o maior
incremento neste quesito, em que todos os outros estados da regido tiveram
variacao positiva.

Similarmente ao ocorrido com o Habitar Brasil, na distribuicdo de recursos
programados pela SEDU, com base no déficit habitacional, e nos valores
autorizados pelo Congresso Nacional no OGU, houve distor¢des no Morar Melhor
guando se compara a proposta orcamentaria com o orcamento aprovado.

Estas distor¢cdes refletem a variacdo dos pesos de participacdo de cada
unidade federativa e, por conseguinte, de cada regido, tendo como base a proposta
orcamentéria, que foi baseada no déficit habitacional quantitativo e qualitativo de
cada unidade federativa, das familias com renda mensal de até trés salarios
minimos, calculado pela Fundacao Jo&o Pinheiro para o ano de 2000 no pais.

A analise comparativa entre os valores programados pela SEDU e os valores
autorizados para gastos alocados no OGU mostra a iniquidade na distribuicdo de
recursos feitas no Congresso Nacional. De uma distribuicdo técnica baseada no

déficit de cada unidade federativa, tem-se no Congresso uma distribuicdo politica
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dos recursos em que as forcas ali atuantes, seja através da acao individual ou da
acdo em blocos regionais dos parlamentares, descaracterizam totalmente a primeira.

No triénio 2000/2001/2002, a regidao Norte como um todo foi beneficiada,
contando com valores orcados bem maiores do que aqueles programados para essa
regido, assim como o seu percentual de participacdo no OGU foi sempre maior que
o0 seu percentual de participacdo no programado, evidenciando com isso uma

vantagem comparativa em relacdo as outras regiées do pais.

3.3.2 Execucdo Orcamentaria versus Orcamento Aprovado

Esta analise procura avaliar a relacdo entre a utilizacdo dos recursos e o
volume de recursos autorizados na lei orcamentéria aprovada pelo Congresso
Nacional.

Para o ano de 2000 (Tabela 11), a variagdo entre 0s percentuais de
participacdo no autorizado e no executado somente foi positiva para as regides
Centro-Oeste (47%), Sul (15%) e Norte (4%). Em valores monetarios, o executado
foi menor que o autorizado para todas as regides, sendo que as regides Centro-
Oeste (7%) e Norte (34%) sofreram os menores cortes. A regido Norte (Tabela 10),
por exemplo, somente pode utilizar R$ 55,8 milhdes dos R$ 84,8 alocados no OGU.

No ano seguinte, 2001 (Tabela 14), no quesito variagao entre 0s percentuais
autorizados e executados somente a regido Centro-Oeste (58%) teve incremento
positivo. A regido Norte teve uma variacao negativa de 11%. Em valores monetarios,
novamente sO a regido Centro-Oeste apresentou execu¢ao maior que o autorizado
no OGU. A regidao Norte apresentou variagao negativa de 36%, contemplada que foi
com um corte de R$ 31,07 milhdes em relagéo ao autorizado no OGU (Tabela 16).

Ja em 2002 (Tabela 17), a variacao relativa entre 0os percentuais autorizados
e executados foi positiva somente para as regides Sudeste (54%) e Sul (16%); a
regido Norte ficou com uma variagdo negativa de 26%, a maior neste grupo. Ja em
valores monetarios, todas as regifes, sem excec¢ao, tiveram cortes orcamentarios,
sendo o maior para a regidao Norte (86%), representando R$ 26,8 milh6es (Tabela
16), seguido dos cortes para as regides Nordeste e Centro-Oeste, com 83% para
cada uma.

Quando se analisa os estados da regido Norte separadamente (Tabela 18),
verifica-se que, em 2000, somente Rondodnia (239%), Roraima (83%) e Tocantins

(12%) tiveram variacao positiva na relacdo percentual executado versus percentual
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autorizado, enquanto que, em valores monetarios, somente Rondbnia (114%) e
Roraima (16%) tiveram recursos aplicados superiores aos autorizados no OGU. No
ano seguinte, em 2001 (Tabela 15), somente os estados de Tocantins (50%) e
Rondobnia (41%) obtiveram incremento positivo na relacdo percentual executado e
percentual autorizado no OGU, igualmente em relacdo aos valores monetarios em
gue os dois estados tiveram incremento positivo de 9% e 2% , respectivamente, na
relacdo entre autorizado no OGU e executado. Por fim, em 2002 (Tabela 18), Acre
(71%), Para (68%) e Rondbnia (57%) foram os estados que obtiveram incremento
positivo na relacdo percentual executado e percentual autorizado no OGU, enquanto
que, em valores monetarios, todos o0s estados da regido sofreram cortes
consideraveis no executado em relagdo ao autorizado no OGU, destacando-se dos
demais os estados do Amapé e de Roraima com corte total (100%).

No triénio 2000/2001/2002 a regiao Norte como um todo sofreu cortes
orcamentarios consideraveis, destacando-se o do ano de 2002 na faixa de 86%, o
maior entre os de todas as regides do pais. No ano anterior, a regido ja tinha obtido
0 segundo maior corte (36%), ficando atrads somente da regido Sul com 40%.

Essa distorcdo reflete a atuacdo da SEDU na liberacdo dos recursos, tendo
em vista que o OGU é uma autorizacdo de liberacdo de recursos, até um limite de
valor, feita a um estado ou municipio, e a execucdo depende da existéncia de
recursos financeiros, 0s quais geralmente sdo menores que os valores aprovados

para o programa.

3.3.3 Execuc¢do Orcamentéria versus Proposta Orcamentéria

Essa andlise objetiva avaliar a distorcdo entre a execucdo orcamentaria e a
proposta orcamentaria elaborada pela SEDU na distribuicéo final de recursos.

No ano de 2000 (Tabela 11), somente as regides Centro-Oeste (244%) e
Norte (93%) tiveram incremento positivo na relagdo percentual executado e
percentual programado, ou seja, a participacdo percentual no total executado foi
maior do que a participacdo percentual no total programado para cada uma destas
regides. Em volume de recursos, com excec¢ao da regido Sudeste, com queda de
9%, todas as regides tiveram aplicacOes de recursos superiores aos previstos,
destacando-se novamente as regides Centro-Oeste (460%) e Norte (215%), sendo
que, para esta Ultima, foram programados R$ 17,7 milhdes em gastos, mas foram
executados R$ 55,8 milhdes (Tabela 10).
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No ano seguinte, 2001 (Tabela 14), repetiu-se a performance das regifes
Centro-Oeste (164%) e Norte (92%) em relacdo ao incremento positivo na variacao
percentual executado e percentual programado, sendo que as demais regides
novamente tiveram incremento negativo como no ano anterior. Por sua vez, em
volume de recursos, todas as regides, sem excecao, tiveram incremento positivo
entre o total programado e o total aplicado, destacando-se novamente as regifes
Centro-Oeste (745%) e Norte (514%), esta passando de R$ 9,07 milhdes para R$
55,7 milhdes (Tabela 13)

Ja no ano de 2002 (Tabela 17), na variacdo percentual programado e
percentual executado novamente sO as regides Norte (69%) e Centro-Oeste (38%)
tiveram incremento positivo. Por sua vez, em volume de recursos, o incremento
positivo ocorreu somente para a regido Norte (21%) ficando as demais regidées com
incremento negativo, ou seja, receberam menos recursos do que o programado em
seus planos de trabalho. Para a regido Norte foram programados R$ 3,7 milhGes em
repasses, mas foram executados R$ 4,48 milhdes (Tabela 16).

Quando se analisa internamente a regido Norte, verifica-se que, em 2000
(Tabela 12), na relacdo percentual executado e percentual proposto, Para (44%) e
Amazonas (7%), primeiro e terceiro maiores déficits da regido, tiveram incremento
negativo, enquanto isso, todos os estados da regido tiveram volume de recursos
aplicados superiores aos programados, com excecdo do Pard que sofreu uma
reducao de 9%. No ano seguinte, 2001 (Tabela 15), somente o Para teve incremento
negativo na relacdo percentual proposto e percentual executado, com reducao de
85%, e no volume de recursos aplicados, teve redugdo de 51%. J& em 2002, Amapa
e Roraima né&o tiveram nenhum recurso aplicado em relagdo ao programado e o
maior incremento na relacéo percentual programado e percentual executado foi para
o Tocantins com 539% seguido do Acre com 446%, enquanto esses mesmos dois
estados tiveram o maior incremento na relacdo valores aplicados e valores
propostos com 357% e 290% respectivamente.

No triénio 2000/2001/2002 a regido Norte foi beneficiada pois sempre obteve
uma relacdo positiva na comparacdo percentual proposto e percentual executado.
Por outro lado, para essa regiao os recursos utilizados sempre foram maiores do que
0S recursos programados, sendo que a maior diferenca a favor da regido ocorreu no
ano de 2001, quando foram programados pela SEDU R$ 9,07 milhdes e foram

repassados ao programa R$ 55,7 milhdes.
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Como ja ocorrera com relacdo ao programa Habitar Brasil, os dados acima
mostram que determinadas regides apresentaram grandes variacbes no peso de
suas participacdes na execucao orcamentaria e que continuaram a existir critérios
desconhecidos, com peso relevante, na autorizacdo de execugdo de projetos por
parte da SEDU, hoje Ministério das Cidades.

3.4 HABITAR BRASIL E MORAR MELHOR: A QUESTAO DA EQUIDADE
REGIONAL NA DISTRIBUICAO DE RECURSOS

Para medir a equidade na distribuicdo regional de recursos, o TCU — Tribunal
de Contas da Unido (2003) formulou o indicador abaixo, pelo qual sera avaliado de
gue maneira a participacdo de uma regido na proposta, elaborada de acordo com o
déficit habitacional, € alterada até a execug¢do do orgcamento. O indicador EAR —
Equidade na Aplicacdo de Recursos fara a comparacdo entre a participacao
proporcional da regido na proposta da Sepurb ou SEDU/PR e na execucao, de
maneira que a equidade da distribuicdo dos recursos possa ser avaliada.

Dessa forma, o referido indicador ser& calculado atravées da seguinte férmula:

EAR = Proporgcéo da regiao na Execugédo / Proporgao da regido na Proposta

Orgcamentaria

Quanto mais proximo de 1 o indice estiver, a participagdo da regido na
execucao orcamentaria estara mais proxima da proposta elaborada pela Sepurb,
segundo o déficit habitacional. Se o indice for menor que 1, significara uma
participacdo menor da regido na execucéo do que na proposta. Se for maior que 1,
indicara uma participacdo maior.

Como exemplo, a Tabela 19 e a Figura 2 que seguem mostram os indices

regionais para o programa Habitar Brasil nos anos de 1997 e 1998.

Tabela 19. Habitar Brasil — Equidade regional no repasse dos recursos

1997 1998
N 2,98 2,09
NE 0,97 0,89
SE 0,57 0,87
S 1,30 0,87
CO 1,59 1,90
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Figura 2. Habitar Brasil — Equidade regional no repasse de recursos.
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Pela analise da tabela 19, observa-se que os indicadores das regides Sul e

Nordeste afastaram-se da unidade, para menor. No entanto, a regido Nordeste ja

partiu de uma situacao desfavoravel, com o indicador em 1997 atingindo 0,97, o que

significa que a participacdo dessa regido reduziu-se na execucdo or¢camentaria e

agravou-se em 1998, quando o indicador ficou em 0,89. Vale ressaltar que o

indicador da regido Norte, conquanto apresente um elevado indice por causa de

Roraima, ndo traduz a situagdo ocorrida com o Amazonas, Para e Amapa, que

sofreram perdas de participacdo em 1998. No caso do Amazonas, desde 1997 o

indicador de equidade ja estava abaixo da unidade, como podemos verificar na

Tabela 20 e Figura 3 a sequir.

Tabela 20. Habitar Brasil / Norte — Equidade no repasse dos recursos

1997 1998
AC 7,07 3,53
AM 0,63 0,14
AP 3,16 0,95
PA 2,22 0,77
RO 1,38 1,51
RR 58,00 44,00
TO 6,00 11,73
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Figura 3. Habitar Brasil / Norte — Equidade no repasse de recursos.

Para os anos de 2000, 2001 e 2002, periodos de vigéncia do atual programa
Morar Melhor, as Tabelas 21 e 22 e as Figuras 4 e 5 mostram os indices regionais e
da regido Norte alcangados.

Tabela 21. Morar Melhor — Equidade regional no repasse de recursos

2000 2001 2002
N 1,93 1,92 1,69
NE 0,85 0,92 1,13
SE 0,56 0,66 0,67
S 0,79 0,78 0,95
CcO 3,44 2,64 1,38
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Figura 4. Morar Melhor — Equidade regional no repasse de recursos.
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Analisando-se a Tabela 21, verifica-se que as regides beneficiadas no triénio
considerado foram as regides Centro-Oeste e Norte, cujos indicadores ficaram acima
de 1 para todos os anos, apesar dos indicadores virem caindo anualmente.
Inversamente as regides Sul e Sudeste, nesta ordem, foram as menos favorecidas,
com indices inferiores a 1 no triénio, mas contando com uma leve recuperacdo no
periodo considerado. A regido Nordeste, a de maior déficit, saiu de uma situacao
desfavoravel nos dois primeiros anos, indices de 0,85 e 0,92 respectivamente, para
um indice de 1,13 em 2002. Quando se analisa o indicador para os estados da
regido Norte na Tabela 22, verifica-se que 0 Amazonas foi beneficiado apenas no
ano de 2001, com indice de 1,64. O Para, estado de maior caréncia habitacional
obteve indices inferiores a 1 nos trés anos observados. Ja o estado do Tocantins,
segundo maior déficit regional, obteve indices muito acima de 1, mais precisamente
4,35, 6,86 e 6,39 para os trés anos da série, 2000, 2001 e 2002 respectivamente.
Roraima e Amapa, com indices favoraveis em 2000 e 2001, tiveram cortes totais de

recursos em 2002, obtendo indice zero.

Tabela 22. Morar Melhor / Norte — Equidade no repasse de recursos

2000 2001 2002
AC 1,52 7,26 5,44
AM 0,94 1,64 0,31
AP 1,45 2,21 0,00
PA 0,56 0,15 0,62
RO 2,89 1,25 2,32
RR 17,80 5,40 0,00
TO 4,35 6,86 6,39
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Figura 5. Morar Melhor / Norte — Equidade no repasse de recursos.

E importante ressaltar que o EAR néo leva em consideragdo o aumento ou
decréscimo absoluto na utilizacdo de recursos, e sim a participacdo das regides e
dos estados na distribuicdo desses recursos. Portanto, o seu objetivo € alcancado
como indicador de equidade.

Podemos concluir, do que vimos neste capitulo, que processo orgcamentario
reflete a disputa pelo controle dos recursos monetarios entre os Poderes Legislativo
e Executivo. Em regimes democraticos, o parlamento tem uma atuacdo mais ativa
na elaboracédo do orcamento.

No Brasil, a Secretaria de Orcamento Federal - SOF, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPO, elabora a proposta orgcamentaria com
base em alguns parametros como meta de inflacdo, taxa média de juros, taxa média
de cambio, evolucdo da massa salarial, expectativa de crescimento real do Produto
Interno Bruto, montante do refinanciamento da divida publica, resultado priméario
desejado, entre outros.

Uma vez concluida a proposta, ela € encaminhada ao Presidente da
Republica, juntamente com uma exposicdo de motivos do Ministro do Planejamento,
onde sdo apresentadas as perspectivas da economia e das finangas publicas para o
exercicio referido. Estando de acordo, o Presidente da Republica a remete, em
forma de projeto de lei ao Congresso Nacional, por meio de Mensagem Presidencial,

até o dia 31 de agosto de cada ano. No Congresso, 0 projeto sera discutido e
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votado.

A forma legal prevista para a atuacdo do Congresso, em sua participacdo na
elaboracdo dos planos e orgcamentos, da-se por meio de emendas aos referidos
Projetos de Lei Orgcamentéria (PLO).

Nos planos e orcamentos, os parlamentares, por meio de emendas, alteram a
proposta encaminhada pelo Poder Executivo, visando alocar recursos para locais de
seus interesses. Desse modo, escolhem localidades onde desejam que sejam
executados 0s projetos ou inserem novas programacgdes com o objetivo de atender
as demandas das localidades que representam.

Impedidos de inserir propostas no PLO que acarretem aumento de despesa
total no orcamento, ressalvado o caso de identificagdo de receita ndo incluida ou
subestimada na proposta, a atuagcdo parlamentar da-se fundamentalmente por um
remanejamento de dotacbes orcamentarias de uma para outra programacdo. Na
pratica, contudo, o Congresso tem identificado receitas subestimadas nas propostas
apresentadas nos ultimos anos. Os recursos oriundos de reestimativas de receita
sdo também utilizados para aprovacdo de emendas parlamentares.

Apoés a aprovacao do orcamento, o Poder Executivo pode propor alteracdes
para adequar a autorizacdo das despesas a necessidades que venham a surgir ao
longo do exercicio, através dos chamados créditos adicionais.

Uma vez aprovada pelo Congresso, a lei ja aprovada é devolvida ao
Presidente da Republica, que podera sanciona-la ou vetéa-la, total ou parcialmente,
dentro de um prazo maximo de 15 dias Uteis. Ocorrendo vetos, o Congresso tera
trinta dias para aprecia-los, podendo torna-los sem efeito, caso seja esta a decisdo
da maioria dos congressistas.

Para Aquino (2002), no processo de previsdo, autorizacdo e realizacdo de
gastos publicos o Poder Executivo, a burocracia estatal e o Poder Legislativo fazem
usos diferenciados das politicas localistas. Segundo Ames (1987), embora
presidente, governadores e prefeitos adotem esporadicamente estratégias localistas,
eles usam essas alternativas para favorecer algumas localidades e penalizar outras.
O localismo do Poder Legislativo, pelo contrario, da importancia a cooperacdo muatua
e a distribuicdo de benfeitorias entre tantos parlamentares quanto possivel. E estes
também sdo alvos de criticas constantes das areas técnicas. Os ataques destas sédo
direcionados frequentemente ao proprio cerne da politica legislativa em que se

encontram a barganha e o intercambio e trocas de voto.
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Por sua vez, em regimes democraticos, o federalismo fiscal, que consiste
basicamente na devolucdo de responsabilidades relativas a receita e a despesa aos
escaldes mais baixos do governo, resultado, portanto, do processo de
descentralizacdo fiscal, pode, como consequéncia, levar a distorcbes na politica
fiscal, tanto em relacéo a arrecadacdo como no tocante a despesa publica. Exemplo
disso: os politicos, ao disputarem recursos do governo central, tendem a votar em
projetos que beneficiem sua prépria regido, tendo em vista que o0s custos de
execucao de tais projetos serdo suportados por contribuintes do pais todo e nao
somente por contribuintes locais. A consequéncia disso € que muitas vezes evita-se
0 aumento da carga tributaria local e reforca o apoio politico local (PIANCASTELLI e
CAMILLO, 2003).

A redistribuicdo de recursos publicos é um instrumento usado pelos politicos
para consolidar o apoio, seja ele ideoldgico ou meramente clientelista. A experiéncia
recente demonstra que o0s politicos em nosso Pais tém tido sucesso em elevar as
transferéncias de recursos do governo central para estados e municipios. Tal
incremento resulta de renhidas disputas politicas e tem por objetivo elevar a
redistribuicdo a longo prazo (PIANCASTELLI e CAMILLO, 2003).

As transferéncias voluntarias, como as que financiam os programas Habitar
Brasil e Morar Melhor, sao, fundamentalmente, o resultado cotidiano do processo de
negociacao politica no Congresso. Como resultante do longo processo inflacionéario
brasileiro, s6 estancado recentemente, o orcamento publico no Brasil ndo é
determinativo, mas autorizativo. Em outras palavras, parte das despesas aprovadas
pelo Congresso e promulgadas em lei orcamentéria anual ndo sera obrigatoriamente
executada. Dependera antes de uma negociacao entre o governo e a base politica
aliada. Desse modo, estados com elevado volume de transferéncias voluntarias séo,
em geral, os governados pelos partidos que participam da coalizdo de sustentacdo
do governo central. J4 os estados governados por partidos de oposi¢cdo recebem,
em geral, menores volumes de transferéncias voluntarias, e certamente possuem
menor proporcao de despesa total (PIANCASTELLI e CAMILLO, 2003).

Segundo Piancastelli e Camillo (2003), as transferéncias voluntarias no Brasil
estdo positivamente correlacionadas a razdo despesas correntes e a razao
investimentos. Elas sé&o, tipicamente, o principal meio para a efetivagdo da
negociacao politica no Congresso. Sao também caracteristicas da representacédo da

democracia distrital, ndo havendo razdo para serem consideradas ilegitimas.
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Naturalmente, todo partido vitorioso no processo eleitoral tentara implementar seus
programas de governo, financiando-os com recursos do governo central. A
particularidade do caso brasileiro deve-se, no entanto, a estrutura multipartidaria do
processo politico, o que pode resultar na dispersdo dos recursos publicos, a qual,
por sua vez, nem sempre € compativel com as prioridades econémicas e sociais.

Portanto, a interacdo entre estrutura partidaria e razdo despesa total mostra
que a redistribuicdo de recursos publicos tende a beneficiar estados em que
governos fazem parte da coalizdo de apoio do governo da Unido. E, os governos de
oposicado nao contribuem para o incremento da razao despesa total (PIANCASTELLI
e CAMILLO, 2003).

Como exemplo desse processo redistributivo, estd a alocagdo dos recursos
para os programas Habitar Brasil e Morar Melhor no projeto de lei orcamentéria,
seguido das alteracfGes de valores efetuadas pelo Legislativo, através de emendas,
até chegar a fase de execuc¢do dos projetos com liberacdo de recursos, comandada
pelo Executivo. Neste processo verificamos a falta de equidade na alocacao destes
recursos tanto a nivel regional quanto a nivel estadual. O critério técnico utilizado
para a sua distribuicdo entre as unidades federativas € desconsiderado pelo Poder
Legislativo, em que as forcas politicas representativas da cada ente federativo
buscam favorecer a regido a qual representam. Por sua vez, o Executivo, por meio
da propria SEDU, que programou a distribuicdo considerando aspectos técnicos
como a participacdo de cada UF no déficit habitacional do pais, utiliza critérios
desconhecidos na autorizacdo de execucédo de projetos, no momento em que efetua
cortes de dotagdes autorizadas no OGU.

Esses critérios ocultos tém como consequéncia valores executados diferentes
dos valores propostos. Em outras palavras, determinadas unidades federativas
recebem mais recursos em comparacdo ao programado ao contrario de outras
contempladas com valores abaixo do previsto inicialmente. E esta distor¢céo reflete-
se também a nivel intra e inter-regional. Como exemplo, a regido Norte como um
todo teve seus projetos executados em valor superior ao programado inicialmente
para os anos de 1997 e 1998 (Programa Habitar Brasil). No entanto, em 1997 o
estado do Amazonas teve execuc¢do inferior ao programado e, n0 ano seguinte,
Amazonas e Para ficaram nessa mesma situacao, inferiorizados em relacdo aos
outros estados da regido de menor caréncia habitacional.

Nos anos de 2000, 2001 e 2002, para o Programa Morar Melhor, as mesmas
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distor¢des foram observadas a nivel de programacéo, autorizacao e execucao.

Mais surpreendente do que a iniquidade entre o executado e os valores
autorizados no OGU ¢ a iniquidade existente entre a proposta da SEDU e os valores
autorizados para contratacao pela prépria SEDU.

Além disso, as restricbes aos gastos publicos impostas pelas crises
econbmicas internacionais que atingiram o pais no periodo, aliadas a pulverizacao
dos recursos derivados do OGU, os atrasos na Lei Orcamentéria Anual, as
restricbes impostas pela Lei Eleitoral contribuiram nos ultimos anos para uma
diminuicdo dos repasses destinados a construcdo e a melhoria das moradias

ocupadas pela populacdo de mais baixa renda do pais.
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4 EFICIENCIA, EFICACIA E EFETIVIDADE DOS PROGRAMAS HABITAR BRASIL
E MORAR MELHOR NA REGIAO NORTE: O CASO DO PARA

Introducéo

Neste capitulo sera mostrado o resultado da avaliacdo da eficiéncia, da
eficacia e da efetividade de 99 projetos, sendo 27 deles referentes ao programa
Habitar Brasil e 72 referentes ao programa Morar Melhor, contratados no Para nos
anos de 1996 a 2002. Este estado detém o maior déficit habitacional absoluto da
regido Norte, 233.622 unidades em 2000, representando 53,9% do déficit
habitacional desta regido, segundo a FJP (2000).

A restricdo ao Para, como amostra representativa da regido Norte, deu-se em
vista de ter-se acesso somente aos dados deste estado, para a finalidade aqui
proposta, por meio de consulta direta ao dossié referente a cada projeto ou ao
sistema eletrénico SIAPF, que gerencia os dados e informa¢des dos programas
Habitar Brasil e Morar Melhor. Por sua vez, por afinidade profissional, o contato com
0os técnicos da Caixa Econbmica Federal (engenheiros, arquitetos, assistentes
sociais e outros empregados da GIDUR/Belém) deu-se de forma direta, facilitando
0s esclarecimentos que se fizeram necessarios, o que nao seria possivel em relacao
aos técnicos de outros estados, por questdes de custo, obviamente.

A eficacia e a eficiéncia foram avaliadas através das férmulas mateméticas
apresentadas em Garcia (2001). A efetividade foi avaliada através do indicador
apresentado em Cohen e Franco (1994), com a utilizacdo do software SPSS
(Statistical Package for the Social Sciences), que transforma dados qualitativos em
dados quantitativos.

4.1 HABITAR BRASIL E MORAR MELHOR: EFICIENCIA, EFICACIA E
EFETIVIDADE

Dos 901 projetos contratados com o Governo Federal na regidao Norte, ao
longo do periodo pesquisado, 10,99% foram implantados no Para, totalizando 99
projetos. Os repasses da Unido ao governo estadual e prefeituras municipais desse
estado, para a implementacdo desses projetos, representaram 23,14% do total
repassado aos estados da regido Norte no periodo 1996-2002. Somente o Estado
do Tocantins obteve mais recursos e implementou mais projetos nos programas

Habitar Brasil e Morar Melhor do que o Estado do Para.
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Portanto, para fim de avaliacdo da eficiéncia, eficacia e efetividade dos
projetos referentes aos programas Habitar Brasil e Morar Melhor na regido Norte,
analisou-se somente os projetos referentes ao Pard, como ja expomos na introducao
deste capitulo, distribuidos por 50 de seus municipios.

Em 30/06/2004, a situacdo das obras e/ou servicos dos 99 projetos

apresentava-se como mostra a Tabela 23 a seguir.

Tabela 23. Habitar Brasil / Morar Melhor
— Para: Situacéo das Obras / Servicos

Situacao Quantidade %
Atrasadas 10 10,10
Concluidas 69 69,70
Em andamento 1 1,01
Nao iniciadas 2 2,02
Paralisadas 17 17,17

Fonte: elaboragédo propria com dados da CEF

Como é possivel verificar, somente 69,7% do total dos projetos estavam
concluidos, havendo obras que até 30/06/2004 ainda nao tinham sido iniciadas,
apesar de as contratacbes e as alocacdes de recursos no OGU ter-se dado em
exercicios anteriores.

Resgatando os conceitos de efetividade, eficacia e eficiéncia do Capitulo 2,
Figueiredo e Figueiredo apud Arretche (1999) conceituam a efetividade como a
relagdo entre a implementacdo de um determinado programa ou politica e seus
impactos ou resultados, ou seja, 0 seu sucesso ou fracasso em termos de uma
efetiva mudanca nas condicbes sociais anteriores de vida das populacbes
beneficidrias do programa sob avaliacdo. Por sua vez, conceituam a eficacia como a
avaliacdo da relacdo entre 0s objetivos e instrumentos explicitos de um dado
programa ou politica e seus resultados efetivos. E, por fim, conceituam a eficiéncia
como a relacéo entre o esforco empregado na implementacédo de uma dada politica
ou programa e os resultados alcancados.

Para efeito desta avaliacdo, pesquisou-se na CEF, em sua Geréncia de Filial
de Desenvolvimento Urbano de Belém - GIDUR/BE, por meio de consulta direta a
documentacdo e de andlise de dados secundarios, informac¢des que satisfizessem
as formulas aqui utilizadas para medir o grau de eficiéncia e eficacia de cada projeto
em que se subdividiram os programas Habitar Brasil e Morar Melhor. Além disso,

colheu-se informacdes de técnicos envolvidos na implementacdo e de beneficiarios
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destes projetos, que servissem para medir o grau de efetividade desses dois
programas.

As informagfes obtidas foram utilizadas para medir, através das férmulas a
seguir, a eficiéncia e a eficacia (GARCIA, 2001) e a efetividade (COHEN e FRANCO,
1994) dos programas sociais em questao:

Medida de Eficacia:

Ea= (MJ/To) I (Mp/Tp) = (MdMp) | (TdTp) = M. Tp I M. T,

E, = eficacia

M, = unidades realizadas da meta programada

Mp = meta programada

= tempo real gasto para a realizagao das unidades da meta obtidas

T, = tempo planejado para se realizar a meta total

Se E; > 1, a acdo € mais do que eficaz

Se E;= 1, a acdo € eficaz

Se E; <1, a agdo é ineficaz

Medida de Eficiéncia:

Ee = (M/T..C)) [ (Mp/Tp.Cp) = (M/Mp) 1 (T:.Ci/Tp.Cp) = M. Tp.Cp / My T.Cy
= Ea (Cy/C)

Ee = eficiéncia

C, = custo real da acéo

C, = custo programado da agéo

E, = eficacia

Se E. > 1, a acdo é mais do que eficiente

Se Ee=1, a acao é eficiente

Se E¢ < 1, a acdo € ineficiente

Medida de Efetividade:

Efetividade = Resultados / Objetivos

A Tabela 24 a seguir resume os resultados apurados para a eficacia e a
eficiéncia de cada uma dos projetos direcionados ao Para, ligados aos programas
Habitar Brasil e Morar Melhor no periodo 1996-2002. Na mensuracado, cotejou-se a

meta programada com meta realizada, em termos percentuais, 0 tempo previsto
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para a conclusdo do projeto e o tempo realmente gasto para a sua realizacao plena,

em dias, e o custo programado e o custo efetivo, em reais.

Tabela 24. Habitar Brasil / Morar Melhor — Para: Eficiéncia e

Eficacia
Eficacia Eficiéncia
Resultados Ne
N° Projetos % Projetos %
Mais do que eficaz/eficiente 5 5,05 7 7,07
Eficaz/Eficiente 7 7,07 1 1,01
Ineficaz/Ineficiente 87 87,88 91 91,92
99 100,00 99 100,00

Como podemos ver, em analise conjunta, nos dois programas apenas 5,05%
dos projetos tiveram indices de eficacia superior ao indice um e outros 7,07%
obtiveram indices de eficiéncia maior que a unidade, significando que tiveram
resultados mais do que eficazes e eficientes respectivamente. Por outro lado, foram
eficazes e eficientes, alcancando indice igual a um, 7,07% e 1,01% dos projetos. A
grande maioria obteve resultados ineficazes e ineficientes, 87,88% e 91,92%
respectivamente, com indices inferiores a um.

Dos 69 projetos concluidos, apenas 12 (17,39%) foram executados com prazo
igual ou inferior ao previsto nos plano de trabalho. No conjunto dos projetos que
extrapolaram o prazo programado, seis (8,70%) superaram mil dias de atraso na sua
implementagéo. Outros 18 (26,09%) tiveram atraso superior a 365 dias. Os 33
(47,83%) restantes tiveram atraso entre 3 dias e um ano.

Ao comparar-se 0s dois programas, no tocante a eficacia e a eficiéncia,
verifica-se na Tabela 25 a seguir que o Habitar Brasil tem indices superiores ao do
Morar Melhor. Este apresenta 88,9% de ineficacia contra 85,2% do primeiro. J& no
quesito ineficiéncia, o Morar Melhor atinge a marca de 94,4% contra 85,2% do
Habitar Brasil. A diferenca para entre estes percentuais e o percentual total (100%)
refere-se aos percentuais em que os dois programas foram enquadrados nas

categorias Eficaz/Eficiente e Mais do que Eficaz/Eficiente.
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Tabela 25. Habitar Brasil /Morar Melhor — Para: Comparativo de
Eficacia e Eficiéncia (%)

Resultado Eficacia Eficiéncia
HB MM HB MM
Mais do que eficaz/eficiente 11,1 2,8 11,1 5,6
Eficaz/Eficiente 3,7 8,3 3,7 0,0
Ineficaz/Ineficiente 85,2 88,9 85,2 94,4
100 100 100 100

Tanto para o programa Habitar Brasil como para o Morar Melhor observou-se
gue a diferenca existente entre o tempo previsto para atingimento da meta e o tempo
de realizacdo foi fator decisivo para a ineficicia e ineficiéncia apuradas. Falhas na
documentacdo técnica apresentada e na execucdo das obras explicam a
morosidade na implementacdo dos projetos contratados, afetando negativamente,
em consequéncia, a eficacia do programa. Dentre outras falhas e pendéncias,
destacam-se as seguintes: a) necessidade de substituicdo de planos de trabalho por
inadequacdo ao orcamento da obra e demora na solugcdo de pendéncias; b)
memorial de calculos de quantitativos com erros; c¢) planilha orcamentaria sem
indicacdo dos quantitativos de servicos; d) informacdes inconsistentes nos planos de
trabalho como, por exemplo, o superdimensionamento de familias beneficiarias ou
nao correcdo do numero de familias beneficiaria apos o ajuste do valor pleiteado; €)
nao-apresentacdo do cronograma fisico-financeiro do projeto original ou do
reformulado; f) ndo-comprovacédo da titularidade da area de intervencdo; g) nao-
apresentacao da planilha orcamentéria da empresa vencedora da licitacao realizada
para contratacdo da obra; h) obra executada por agente sem qualificacdo ou sem a
competente supervisao técnica; i) boletins de servicos ndo apresentados ou medidos
em desacordo com o que foi executado; i) ndo apresentacdo da manifestacdo do
orgdo ambiental; k) despesas glosadas pela CEF de servicos atestados
irregularmente pelo engenheiro fiscal do executor, as quais permanecem
aguardando regularizagdo para que o executor obtenha permissdo de saque dos
recursos da conta vinculada; |) construcdo de unidades habitacionais em area
desprovida de infra-estrutura basica; m) dificuldades para realizar a contrapartida
financeira obrigatoria ou a adicional, em caso de necessidade de readequacdo do
projeto original as reais necessidade ou a situacdes imprevistas; n) substituicdo da

relacdo de beneficiarios sem a devida justificativa.
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Também, destaca-se como problema a descontinuidade administrativa do
executor que gera solucdo de continuidade por falta de vontade politica do seu
sucessor, mudanga de equipe e perda de dados.

Segundo o TCU (2003) sédo recorrentes as principais causas da morosidade e
solucéao de continuidade na implementacdo dos projetos do Morar Melhor. De parte
do Governo Federal, a intermiténcia na liberacdo do repasse e o contingenciamento
do orcamento sdo exemplos de sua incapacidade em concretizar a quantidade de
emendas ao orcamento anual. Da parte da entidade executora, estado ou municipio,
existe reduzida capacidade de gerar recursos referentes a contrapartida minima
obrigatoria e adicional.

Ainda de acordo com o TCU (2003), essa constante insuficiéncia de caixa das
partes contratantes, somada as falhas na documentacéo técnica apresentada e na
execucao das obras, demonstram falha de planejamento pois séo indicadores que
as partes estdo se comprometendo além de suas capacidades financeiras e
gerenciais. Tais fatores podem ser considerados como principais causas da baixa
eficacia do programa. E, levando em conta que familias estdo deixando de ser
atendidas em virtude desses problemas, continuando, dessa maneira, a viverem em
situacdo critica de habitabilidade, pode-se afirmar também que o Programa fica
comprometido na sua efetividade.

Os atrasos em questdo somam-se aqueles advindos das nuances inerentes a
lei de licitacOes, a lei eleitoral em anos de eleicbes e, particularmente na regiao
Norte, a época das chuvas, fator de atraso em obras de construcao civil. Tais fatores
sao decisivos no comprometimento dos prazos programados para a realizagcao dos
projetos. Para o TCU (2003) os dados sobre obras atrasadas e paralisadas
demonstram o quanto se precisa progredir a favor de uma maior eficacia na
administracdo dos recursos governamentais alocados aos projetos em questao.

Dos 69 projetos concluidos, 33 (47,83%) deles tiveram custos finais
superiores aos custos programados. Com custos previstos iguais aos realizados,
foram 24 (34,78%). Os demais, 12 (17,39%) ao todo, foram executados com
recursos inferiores aqueles alocados nos planos de trabalho. A explicacdo para esta
ultima situagdo esta no fato de que os recursos liberados séo creditados diretamente
em conta bancaria vinculada ao contrato de repasse entre a Unido e os estados e
municipios, sob bloqueio, e liberados de acordo com o cronograma fisico-financeiro

aprovado, respeitada a disponibilidade financeira do Gestor do Programa,
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vinculando-se a autorizacdo de saque dos recursos a execucao das etapas previstas
no referido cronograma e a composicdo da contrapartida. Enquanto ndo utilizados,
0s recursos creditados permanecem aplicados em caderneta de poupanca ou em
fundo de aplicacao financeira, gerando rendimentos extras.

No que concerne a avaliacdo da efetividade dos programas Habitar Brasil e
Morar Melhor, foram avaliados os 69 contratos concluidos no Para. A pesquisa foi
realizada nos dossiés referentes a esses contratos, mais precisamente nos relatérios
de avaliacdo do técnico social que acompanhou o projeto e deu 0 seu parecer sobre
o resultado de sua implementacdo. A avaliacdo dos beneficiarios foi captada pela
Otica do técnico social, inserida nesses relatorios, e ndo através de pesquisa “in
loco”, o que limita evidentemente o alcance da mensuracdo da efetividade do
programa.

O Trabalho Social na Caixa é uma atividade recente, com desenvolvimento
sisteméatico a partir do ano de 1995, por determinacdo do Conselho Curador do
FGTS,e aplicado aos programas de habitacdo popular como o Pro-Moradia, Pro-
Saneamento e PROSANEAR, custeados com recursos desse fundo (CARVALHO,
G. 2001).

Essa atividade, que tinha carater opcional nos programas custeados com
recursos do OGU, passou a ser exigido em carater obrigatorio a partir do ano de
2000 para todos os projetos vinculados ao Programa Morar Melhor (CARVALHO, G.
2001).

Ainda segundo Carvalho, G. (2001), ainda ndo existe, em sistema corporativo
da CEF, dados fidedignos capazes de informar, com confiabilidade, sobre a
aplicacao correta dos recursos destinados ao trabalho social ou do quantitativo das
pessoas beneficiada por essa atividade. Para a autora, o que existe atualmente sao
informacdes isoladas quanto a a¢des desenvolvidas, de formalizacdo néo obrigatoria
e ndo padronizada, formando um banco de dados que vai de encontro as
observacfes empiricas, sugerindo a existéncia de informacdes duplicadas ou a sua
inexisténcia.

Outro limitador esta no fato de que os relatérios sociais do programa Habitar
Brasil ndo apresentam objetivamente respostas a quesitos de avaliacdo de
satisfacdo feita junto a populacdo beneficiaria do Programa. Tal dificultador é
reduzido no programa Morar Melhor, que apresenta relatérios sociais mais

detalhados, onde se capta mais claramente o sentimento dos beneficiarios finais a
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respeito de sua nova condi¢cdo, apés a implantacdo do projeto, pois 0s técnicos
sociais da CEF procuraram averiguar esses sentimentos e lancar em seus relatérios.

Em vista dessas limitagGes, procuramos, pela leitura e interpretacdo de cada
relatério, referente a cada projeto, atribuir conceitos para a avaliagdo dos técnicos
sociais e dos beneficiarios finais, com valores equivalentes de zero a quatro, sendo
ruim (0), regular (1), bom (2), muito bom (3) e 6timo (4). Esse procedimento foi
adotado a fim de podermos utilizar os recursos do software SPSS (Statistical
Package for the Social Sciences), muito utilizado em pesquisas na area das Ciéncias
Sociais e mensuracao de dados qualitativos.

A Tabela 26 a seguir mostra o resultado da avaliacdo feita pelos beneficiarios
dos 69 projetos dos programas Habitar Brasil e Morar Melhor implantados no Para
no periodo 1996-2002. Analisando-se os dados obtidos, constata-se que nenhum
projeto foi avaliado nos conceitos ruim ou 6timo. O conceito “bom” prevaleceu,
apresentando percentual de 65,22%, seguido de “muito bom” com 20,29% e
“regular” com 14,49%. Isso leva a conclusao de que os projetos implantados no Para

alcancaram seus objetivos segundo a avaliacdo do beneficiario final.

Tabela 26. Habitar Brasil / Morar Melhor - Para:
avaliacdo dos beneficiarios

Conceito Frequéncia % % Acumulado
Regular 10 14,49 14,49
Bom 45 65,22 79,71
Muito Bom 14 20,29 100,00
Total 69 100,00

Por sua vez, na avaliacdo dos técnicos sociais da CEF, os 69 projetos
implantados no Para também tiveram seus objetivos alcancados como mostra a
Tabela 27 a seguir. Da mesma forma como ocorreu na avaliacdo dos beneficiarios,
ndo houve nenhum projeto ruim ou 6timo. No entanto 72,46% deles foram avaliados
com conceito “bom”, 15,94% com conceito “muito bom” e 11,59% com conceito
“regular”. Isso vem a demonstrar que também na avaliacdo dos técnicos sociais da
CEF os projetos e, por conseguinte os programas Habitar Brasil e Morar Melhor no
Para, alcancaram seus objetivos de melhorar as condigcbes de habitabilidade da

populacao alvo.



Tabela 27. Habitar Brasil / Morar Melhor - Para:
avaliacdo dos Técnicos Sociais da CEF

Conceito Frequéncia % % Acumulado
Regular 8 11,59 11,59
Bom 50 72,46 84,06
Muito Bom 11 15,94 100,00
Total 69 100,00
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Comparando-se os dois programas, no tocante ao conceito de efetividade,
verifica-se na Tabela 28 a seguir uma avaliagdo mais positiva dos beneficiarios para
0 programa Morar, quando se leva em conta somente o somatério dos conceitos
Bom e Muito Bom. Neste caso o Morar Melhor atinge 90,7% de aprovacao contra
76,9% do Habitar Brasil. Por sua vez, na avaliacdo dos técnicos sociais da CEF,
considerando somente os conceitos Bom e Muito Bom, o Habitar Brasil se sai melhor
com 92,3% contra 86,0% do Morar Melhor. Cabe destacar que nédo se cogitou dos
conceitos Ruim e Otimo, incluidos como opg¢éo de avaliagdo da efetividade dos dois

programas.
Tabela 28. Habitar Brasil / Morar Melhor — Para: Comparativo de
Efetividade (%)

Resultado Beneficiarios Técnicos Sociais

HB MM HB MM

Regular 23,1 9,3 7,7 14,0

Bom 73,1 60,5 65,4 76,7

Muito Bom 3,8 30,2 26,9 9,3

100 100 100 100

Concluindo, a ineficacia e a ineficiéncia observada na implementacao dos

projetos relacionados aos programas Habitar Brasil e Morar Melhor néo
influenciaram negativamente para que estes, ap0s concluidos, atingissem de
maneira efetiva 0s objetivos propostos de melhoria nas condi¢bes de habitabilidade
do publico-alvo. Os atrasos e as extrapola¢cdes de custos verificados no andamento
das obras e servicos da maioria dos projetos, que vieram afetar negativamente o0s
indices de eficiéncia e eficacia, ndo repercutiram negativamente na efetividade dos
mesmos, vistos da otica dos beneficiarios dos programas e dos técnicos sociais da
CEF que trabalharam no projeto, pois estes alcancaram 100% das metas

programadas e satisfizeram o seu publico-alvo.
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No entanto, deve-se olhar com prudéncia os resultados obtidos no quesito
efetividade. Estes resultados, como foi dito anteriormente, foram obtidos de
informacgdes contidas nos relatorios de avaliagdo dos técnicos sociais da CEF,
elaborados imediatamente apés a entrega das obras, e refletem a visdo destes
profissionais sobre o desempenho dos programas e o0 que pensam 0s beneficiarios
sobre os beneficios recebidos, na visdo daqueles. Os dados e informacfes colhidos
nao sdo primarios, isto €, ndo foram obtidos por meio de questionarios junto aos
beneficiarios, como mais adequadamente seria cabivel, para a afericdo da
efetividade dos programas em questdo. A aplicacdo de questionario demandaria
volume consideravel de recursos humanos e financeiros, inviavel no ambito desta
pesquisa.

Nas palavras dos responsaveis pelo programa, um dos pontos criticos do
gerenciamento do Morar Melhor esta na impossibilidade de acompanhamento dos
projetos e obtencéo do nivel de satisfacdo dos beneficiarios em decorréncia da falta
de recursos humanos e financeiros e de dados informatizados sobre os resultados
das acdes (TCU, 2003).

A CEF, operadora do programa, ndo possui dados sistematizados sobre o
trabalho social dos executores (estados e municipios), de forma que o gestor néo
possui informacgao para o adequado monitoramento e avaliagdo do programa (TCU,
2003). O banco de dados do Habitar Brasil e do Morar Melhor, o SIAPF, foi
desenvolvido para o acompanhamento da execucdo das obras e nao para a
avaliacao dos efeitos das acoes.

Segundo o TCU (2003), seguidos relatos colhidos em entrevistas estruturadas
com os administradores municipais e com os técnicos sociais da CEF, nas geréncias
visitadas desta instituicdo, mostram que nao existem avaliacdes apds a ocupacao
dos beneficiarios nos empreendimentos do programa Morar Melhor. Da mesma
forma, ndo existem instrumentos de avaliagdo, bem como de procedimentos
sistematizados para a consecucdo dessa avaliacdo. Pode-se dizer também que néo
existiram para o programa Habitar Brasil.

Por outro lado, ainda segundo o TCU (2003), sdo insuficientes os recursos
financeiros destinados ao trabalho social. Como consequéncia, destina-se pouco
tempo ao acompanhamento do trabalho social apés a conclusédo da obra (2 meses),
0 que impede a realizacdo de uma avaliacdo de impacto das acdes implementadas,

gue requer o prazo minimo de um ano, na opinidao dos técnicos sociais.
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Pelo exposto, verifica-se que os responsaveis pelo programa desconhecem a
eficacia do trabalho social para transformar a realidade e as condi¢cdes de vida das
familias atendidas. Ademais, o Ministério das Cidades nédo dispde de dados sobre o
perfil sécio-econdmico dos beneficiarios, nos momentos pré e pds-intervencdo, o
que dificulta a afericdo da efetividade do programa.

Somente em junho de 2004, a CEF baixou a norma AE 081.00, com vigéncia
a partir de 24/06/2004, cujo objetivo € orientar a execucdo de pesquisa para a
avaliacdo de resultados e impactos sociais de intervengbes dos programas e
projetos de desenvolvimento urbano, operacionalizados pela instituicdo e definir
indicadores, parametros para avaliacdo e padronizar procedimentos operacionais
para a coleta e tratamento de dados que possibilitem a avaliacdo sistematica de
programas e projetos.

A partir da vigéncia dessa norma, nos programas e projetos de
desenvolvimento urbano, operacionalizados pela CEF, a avaliacdo dos resultados e
impactos sociais sera realizada por meio de pesquisa, conduzida junto aos
adquirentes ou beneficiarios, com escopo definido em fun¢édo dos objetivos de cada
programa. A referida norma abrange a sistematica de avaliagcdo, dentre outros
programas, da avaliacdo de efetividade nos programas habitacionais, com foco nas
familias com renda de até trés salarios minimos, abrangendo o cadastramento das
familias a serem beneficiadas e a avaliacdo de resultados e impactos das
intervencdes sobre as condi¢cdes de habitabilidade e as condicbes de vida dos
beneficiarios.

Segundo Arretche (1999), o principal obstaculo na avaliacdo da efetividade
consiste em demonstrar que os resultados obtidos em um programa ou politica estdo
ligados por um nexo causal com os produtos ofertados por esse programa ou
politica. Por esta razdo, sdo muito dificeis de encontrar estudos confiaveis sobre
efetividade de programas ou de politicas publicas.

A razao para tais dificuldades, na concepcédo de Arretche (1999), vao das
mais simples, ligadas a obtencdo de informacfes sobre os programas e sobre as
populacdes analisadas, até as metodologicamente mais complexas, ligadas a
possibilidade de isolar a interferéncia das variaveis que fazem parte de qualquer
sistema aberto caracteristico da andlise social, abarcando o0s obstaculos
operacionais como custos financeiros e organizativos envolvidos em pesquisas de

campo.
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5 FINANCIAMENTO PUBLICO DA DEMANDA HABITACIONAL DA POPULACAO
DE BAIXA RENDA NA REGIAO NORTE

Introducéo

O mercado habitacional, tanto do ponto de vista de geracdo de emprego e
renda para a economia de um pais, como da importancia social do bem habitacao,
constitui-se num segmento importante de qualquer sistema econbmico. O
entendimento do seu funcionamento € de fundamental importancia para a
elaboracéo e implementacao de politicas habitacionais e urbanas.

Dados da Fundacdo Joao Pinheiro (2001) mostram que o déficit quantitativo
no Brasil em 2000 representava cerca de 6,6 milhdes de domicilios, afetando quase
20 milhdes de pessoas. Considerando apenas a parcela urbana da populacao, é
possivel estimar em 4,41 milhdes de familias vivendo em condi¢des insatisfatorias
de moradia, sendo 83% com renda mensal de até trés salarios minimos.

Mesmo tendo por escopo estudar a oferta de unidades habitacionais, por
meio da avaliacdo de programas governamentais com essa finalidade, destinada a
faixa da populacdo com ganho de até trés salarios minimos, potencialmente a
margem do mercado habitacional, esta pesquisa apresentara, neste capitulo, um
modelo econométrico explicativo da demanda deste mercado, referente ao citado
segmento populacional.

O modelo em questao utilizar4, como particularidade, o conceito de déficit
habitacional quantitativo, em que a necessidade por novas habitacdes esta ligada ao
namero de familias que ndo as possuem ou as tem em condi¢cdes inadequadas.
Para esta finalidade, inicialmente, apresenta-se os conceitos basicos de demanda
por habitacdo; depois, realiza-se a revisdo da literatura dos modelos econométricos
utilizados em trabalhos semelhantes; na seqiiéncia, apresenta-se a base de dados e
suas fontes; e, por fim, sdo discutidos os resultados do modelo obtidos com a
utilizagéo do software Eviews 4.

5.1 A DEMANDA POR HABITAQAO

O bem habitacdo possui particularidades que provocam distingdo entre a
dindmica do mercado habitacional e da maioria dos demais mercados da economia.
Reitera-se, aqui, que a habitacdo € uma necessidade basica do ser humano, de

modo que cada familia é demandante em potencial de servicos habitacionais. Mas,
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devido o elevado preco de uma unidade habitacional, muitas familias sdo colocadas
a margem dos servicos a ela vinculados. Para Rezende (1980), o bem habitacdo
poderia ser classificado, ainda, como um bem merit6rio ou, em outras palavras, um
bem passivel de ser produzido pelo setor privado, ainda que um elevado nivel de
preco afaste o acesso de significativo segmento dos habitantes a esse bem. E,
considerando que significativas economias externas estéo vinculadas a elevacéo do
nivel de consumo desses bens pelas pessoas, argumenta-se que a producao
desses servigos pelo governo é considerada imprescindivel.

O planejamento eficiente de politicas publicas habitacionais, ha concepc¢ao de
O’Sullivan (1993), requer o conhecimento da logica de funcionamento do mercado
de moradias, l6gica esta que, por sua vez, depende de outras particularidades do
bem habitacdo, entre as quais destaca: a heterogeneidade do estoque, imobilidade,
durabilidade, elevado valor de compra e elevados custos de mudanca de uma
habitacdo para outra.

As caracteristicas valor elevado de aquisicdo e durabilidade sdo cruciais para
o entendimento da dinamica macroecondémica do mercado de habitagcdes. A primeira
leva muitas familias a optarem por alugar um imovel ao invés de adquiri-lo. Para
Lucena (1985), o preco da habitacdo é, em média, 3 a 4 vezes maior que a renda
anual de seu proprietario. A segunda permite ao seu proprietario usufruir, por muito
tempo, do rendimento de aluguel. Desse modo, a habitacao €, ao mesmo tempo, um
fator de servigcos essenciais a seus ocupantes e um ativo para seus proprietarios.

O modelo de demanda habitacional de que trata este capitulo volta-se
justamente para o segmento populacional que estd a margem do mercado do bem
moradia, composto daqueles que ndo possuem rendimentos suficientes para adquiri-
lo e necessitam, consequentemente, da ajuda governamental. No entanto, para o
seu entendimento, faz-se mister apresentar os modelos de demanda por moradia até
aqui produzidos e que ignoram esse relevante fator (83% do déficit habitacional
brasileiro estd concentrado na faixa da populacdo que ganha até trés salarios

minimos).

52 REVISAO DA LITERATURA DOS MODELOS SOBRE DEMANDA
HABITACIONAL
A sequir, sdo descritos sucintamente os trabalhos mais recentes que estimam

a funcédo de demanda habitacional no Brasil, através de modelos microecondmicos.



114

Lucena (1985) desenvolveu o primeiro e unico trabalho a nivel nacional, que
estima a funcdo demanda a partir de microdados.

Inicialmente, o autor faz critica a hipétese assumida de que os individuos
escolhem o local de moradia unicamente a partir do trade-off entre a distancia ao
local de trabalho e o preco da habitacdo, como também o aspecto simplista das
cidades monocéntricas. Para ele, outros fatores devem ser levados em conta,
mormente em relacdo as regibes metropolitanas, pois, & medida que 0s centros
urbanos crescem, a distancia entre o centro e a periferia tende a aumentar,
aumentando também, de forma proporcional, os custos de transporte (e de
oportunidade). Desse modo, é de se esperar 0 surgimento de um comércio mais
sofisticado em determinados lugares, que pode vir a se tornar um novo pélo urbano.
Ademais, com a expansdo da cidade, havera diversificacdo de atividades e
diferencas socioeconémicas entre os moradores, 0 que pode originar uma
segmentacao espacial.

Lucena desenvolve um modelo para cidades multicéntricas, em que o0s
centros de lazer sdo considerados como centro de polarizagdo. Observa que, neste
caso, 0 processo de escolha da habitagcdo se torna mais complexo, porque, ao se
afastar de um centro polarizador, haverd uma perda de utilidade vinculada a este
polo, como nos modelos monocéntricos, porém havera ganhos relativos a maior
proximidade de outros centros. A opc¢ado pela localizacdo e pelos servicos de
habitacdo dependera de um vetor de acessibilidade aos principais centros de
polarizacdo, ponderados pela sua importancia relativa no contexto urbano. Supde
ainda que os individuos, de maneira geral, estariam dispostos a pagar um preco
superior para morar em locais em que a vizinhanca dispusesse de um maior nivel de
rendimento, admitindo-se que esse nivel mais elevado de renda dos vizinhos podera
ser utilizado como proxy para outras caracteristicas como educacéo, status etc.

O autor alerta para o fato de que os diversos atributos ou caracteristicas da
habitacdo que sédo considerados no processo de escolha pelos individuos podem ser
visualizados como itens (bens), distintos uns dos outros, geradores de diferentes
utiidades de consumo, o que conduz a curvas de demanda distintas para cada
atributo ou caracteristica. Dessa maneira, a resposta dos individuos as altera¢des na
renda devem ser diferentes para os atributos da habitacéo de forma diferenciada nos
coeficientes estimados da equacdo de demanda. Consequentemente, um aumento

de renda levarA a uma maior demanda por determinadas caracteristicas
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(proximidade a locais de lazer, por exemplo) em relacdo a outras, o que faria com
gue os precos dos imoveis, que dispusessem dessas caracteristicas e que sofreram
um aumento de demanda maior, tenham um aumento de precgos proporcionalmente
maior aos dos outros no curto prazo. No longo prazo, a producdo de habitacdes
tenderia a se ajustar as condicbes do mercado, gerando uma maior quantidade
dessas caracteristicas.

Com base no modelo de ajustamento de estoque elaborado por Muth, o autor
procurou avaliar o comportamento do mercado habitacional nas cidades do Rio de
Janeiro e de Sao Paulo, no longo prazo. Esse modelo pode ser descrito
sinteticamente por uma equacdo de ajustamento de estoque e pela equacdo de

demanda por estoque (estoque desejado), ou seja:
h'g=d(hg—h) + kh=d hyg— (d—k) h
sendo
hg=bo + b1p + bor + b3y
A equacéao a ser estimada empiricamente toma a seguinte forma:
h’g = dbo + dbsp + dbor + dbsy — (d — k) h
onde
h’ é a taxa de aumento liquido per capita do estoque por unidade de tempo
d é a constante de proporcionalidade
hqg— h é 0 excesso de estoque desejado (hy) sobre o existente (h)
k é a taxa de depreciacdo do estoque ou taxa de reposicao
p € 0 preco
r é a taxa de depreciacdo mais taxa de retorno de equilibrio de longo prazo

y é arenda

Segundo o modelo acima, a demanda por servicos de habitacdo é afetada

basicamente pela renda, por precos e pelas condi¢cdes de financiamento. Um
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aumento na demanda ira se refletir numa maior procura desses servicos no estogue
e em novas unidades; a decisdo entre um e outro mercado dependera da relacao
entre preco dos servicos e 0s custos de construcdo. Caso o preco de novas
habitacbes esteja relativamente alto (custo de construcdo alto) haverd uma
tendéncia a aquisicdo dos servicos no estoque, tendo como efeito um aumento na
velocidade de circulagédo do estoque, com pequenas alteracbes do mesmo.

Em outras palavras, o autor conclui que um aumento na demanda por
servicos de habitacdo gerara um aumento na demanda pelo estoque e que esse
aumento sera tanto maior quanto maiores forem os custos de producdo de novas
unidades. Caso os custos estejam em um nivel elevado, os individuos mudaréo de
posi¢cdo no estoque, aumentando o numero de transa¢cdes no mesmo. A oferta de
unidades no estoque deverd depender do preco. Supfe que quanto maior o prego
da habitacdo, maior serd o numero de individuos dispostos a vender seu imovel.
Portanto, em fase em que se observa uma tendéncia ao aumento de precos,
devemos observar um aumento das transagbes com o estoque, independentemente
do comportamento das transa¢gbes com novas unidades.

Santos e Cruz (2000) trabalham o modelo simples de funcionamento do
mercado habitacional de DiPasquale e Wheaton, cuja caracteristica basica é
aproximar a dindmica do mercado de moradias urbanas, e que, em outros modelos,
essa dindmica de ajustamento ao equilibrio de longo prazo estd apenas sugerida.
No modelo em questéo, isso é feito quando se analisa os equilibrios (temporarios)
observados em cada periodo discreto de tempo e procura-se observar como cada
um desses equilibrios afeta os demais ao longo de uma trajetéria. Além disso, o
modelo de DiPasquale e Wheaton concentra-se no mercado de habitacdes como
ativos. Tal modelo possibilita aplicacbes econométricas bastante simples.

Nas palavras de Santos e Cruz (2000), seja para facilitar simulacdes
macoecondmicas de politicas na area de geracdo de postos de trabalho ou para
direcionar a formulagdo de politicas publicas na area de habitacdo, o estudo do
funcionamento do mercado habitacional brasileiro reveste-se de fundamental
importancia. Nesse sentido, o modelo por eles trabalhado visa oferecer uma
contribuicdo ao tema, ao debater, de maneira introdutoria, a teoria do funcionamento
dos mercados habitacionais e testar empiricamente algumas das sua principais

conclusdes para o caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo.
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No modelo em referéncia, a demanda por habitacgdo no momento t (D) é
funcao, basicamente do numero de familias (H;) e das seguintes variaveis exogenas:
renda familiar média (Y:); preco da unidade habitacional (P;); e custo anual
associado a propriedade da habitacdo (U;). Nele, espera-se que as derivadas
parciais da equacdo demanda por habitagdo com relacdo ao custo de aquisicao,
preco da habitacdo e renda, sejam, respectivamente, negativa, negativa e positiva.

De modo linear, a equacéo de demanda pode ser representada como segue:

D¢ = H; (Bo— B1Ut — B2 Pt + B3YY)

Nessa equacéo, variavel (U;) é dada pela soma do total anual dos juros que a
familia paga, no caso de empréstimo tomado, ou deixa de ganhar, caso possuisse 0
capital total requerido, por ter escolhido ser proprietaria de um imoével, menos a

valorizacdo futura desse imovel. Assim, (U pode ser especificado como segue:

Ut = Pt (M:— )

Neste caso, P; € o0 preco da moradia, M; € a taxa de juros do financiamento
habitacional e /; € a expectativa da taxa de valorizacdo da habitacéo.

No equilibrio de curto prazo, demanda e oferta de moradia igualam-se (D; =
Sy), sendo que a oferta € conhecida e, conceitualmente, se iguala ao estoque de
moradias S; (supostamente dado no curto prazo). Ao igualar-se o estoque S; a
(R+A)

equacao relativa do preco de equilibrio Peq = , em que R é o valor do aluguel

em reais ao ano, A é a apreciacdo anual do imovel em reais e r € a taxa de juros
anual, e isolar-se a variavel preco (P, pode-se chegar ao preco de equilibrio do

mercado, determinado pela equacédo seguinte:

1
Jop;

S
Pi=—-(8o— B1U; + B3Y: — Wt)
t

Em relacdo ao comportamento dindmico da oferta, supde-se que a construcao
de novas habitacdes no momento t, C;, € funcdo basicamente do preco da habitacdo

(Py), do estoque em t-1, S;4, e do custo de construcdo em t, CC;. A ldgica € que,
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guanto maior é o estoque em t-1, maior € o preco da terra marginal, menor € a
margem de lucro potencial do construtor em t e, consequentemente, menor é a
oferta de construcbes em t. Imagina-se que, quanto maiores 0sS custos de
construcdo, menor a oferta de novas habitacdes, e quanto maiores 0s precos, maior
a oferta de novas habitacbes. Dessa maneira, a equacdo de oferta de novas

habitacdes pode ser especificada da seguinte forma:

Ci=a;+ aP;— aszSe.1 — a,CC

A estimacgdo empirica das equacdes representativas do preco de equilibrio do
mercado (P;) e oferta de novas habita¢des (C;) permite, além de um modelo de fluxo-
estoque do mercado habitacional para areas urbanas, a previsdo, ainda que de
forma simplificada, da evolucdo do comportamento dos precos de moradia. Pode-se
utilizar, neste caso, a metodologia de calculo recursivo utilizado por DiPasquale e
Wheaton, amparada nos valores previstos do numero de familias (H;), renda familiar
média (Y;), custo anual associado a propriedade da habitacdo (U;) e estoque de
moradias S;.

Os valores futuros dos estoques de habitacées podem ser previstos por meio

da seguinte equagéo:

St+1 = St + C[

Neste caso, o estoque de habitacfes no tempo t, S;, mais o numero de novas
unidades habitacionais também em t, € igual ao estoque de habitacées em t+1.

A partir das especificacdes apresentadas, Santos e Cruz realizam o exercicio
econométrico a que se propdem, através da estimativa da equacdo preco de
equilibrio do mercado (P;) e da equacdo da oferta (C; para toda a Regido
metropolitana de S&o Paulo. Por meio dos parametros de demanda estimados,
pretende-se calcular as elasticidades renda e pre¢co da demanda por habitagéo e,
consequentemente, avaliar os impactos sobre o mercado habitacional de variacbes
na renda familiar, no custo de aquisicdo e nos precos.

Nessa estimativa, a variavel (U;) € definida no modelo com base na

especificada anteriormente. Mais precisamente:
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Ut:Mt_l(Ptfl—Ptfz_'_ Pi-2—Pt-1
2 Pi-2 Pi-1

)

Ou seja, assume-se que a expectativa futura de valorizagdo no preco da
habitacdo € uma média dos precos dos ultimos dois periodos. M; é a taxa de juros
utilizada no financiamento da habitacéo.

A variavel C; pode ser definida de duas formas: (a) nUumero de autorizacdes
de construcdo de habitacdo dadas pelas prefeituras dos municipios (Sao Paulo e
demais municipios da regido metropolitana): (b) numero anual de unidades
lancadas.

A variavel CC; utilizada é o indice Nacional de Custos de construcédo (INCC)
da Fundacgédo Getulio Vargas — FGV.

Como exercicio, Santos e Cruz fizeram uso do modelo de fluxo-estoque de
Dipasquale e Wheaton para o caso do mercado habitacional da regido Metropolitana
de S&o Paulo. Nas palavras dos pesquisadores, o teste empirico apresentou-se mais
como uma ilustracdo da aplicabilidade da teoria de Dipasquale e Wheaton do que
como resultado definitivo, em razdo da precariedade da base de dados. No entanto,
os resultados indicaram que a oferta de novas habitacées possui elasticidade preco
unitaria, a taxa de juros e a do custo da terra urbana apresentaram uma elasticidade
de 0,5. O custo da construcdo civil, apesar de apresentar um efeito negativo na
oferta de novas habitacdes, ndo foi significativo a um nivel de confianca de 10%. A
demanda por novas habitacdes apresentou resultado divergente do esperado, uma
vez que esta mostrou-se com elasticidade-preco maior que 1, isto é, a habitacéo
seria um bem elastico. Tal fato contraria algumas caracteristicas desse bem, como,
por exemplo, o fato de ser este um bem necessario e de valor elevado. Por outro
lado, obteve-se um resultado interessante, que € o do forte comportamento ciclico
do mercado habitacional, o que indica que o livre funcionamento desse mercado nao
implica reducao imediata dos efeitos negativos de uma contragéo no produto.

Os proprios pesquisadores alertam para que se analisem os resultados do
estudo com cautela, dada a amostra reduzida utilizada para analise. A série de
dados para estimacdo do preco de equilibrio do mercado e da oferta de novas
habitacdes, na falta de uma série anual de precos de habitacdo usada no periodo
1977/1997, com 20 observacdes, fez com que os pesquisadores utilizassem o0s

precos de novas habitacfes, embora a parcela de novas moradias representasse
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uma pequena parte do estoque total de habitacées. Portanto, a variavel preco (P),
utilizada no modelo, corresponde ao preco médio do M? em US$, das novas
habitacées (prédios e condominios horizontais) na Regido Metropolitana de Sé&o
Paulo, construidas de 1977 a 1997. J& em relagdo a renda familiar (Y;) e o nimero
de familias (H:, em razdo das dificuldades metodologicas para a comparacao
intertemporal das PNAD, os pesquisadores utilizaram uma tendéncia para estimar o
crescimento do numero de familias e o PIB de Sao Paulo como uma proxy da renda
familiar.

Outro trabalho, baseado na estimacdo da demanda habitacional, de autoria
de Dantas (2003), propfe-se a comprovar que somente os Modelos Espaciais
podem fornecer estimativas confiaveis, caracterizados pela nédo tendenciosidade,
eficiéncia e consisténcia. Continuando, o citado autor afirma a superioridade destes
modelos em relacéo aos estimados pela Econometria Tradicional comprovada pelos
critérios Akaike e Schwartz.

Ainda segundo Dantas (2003), verifica-se que a maneira de considerar a
questao espacial, em funcdo de distancia da habitacdo a polos de influéncia ou
dividindo o espaco em regides, como vem ocorrendo corriqueiramente na literatura,
ndo € capaz de explicar completamente o comportamento da demanda por
habitacdo, uma vez que existe uma verdadeira interacdo espacial entre os dados
amostrais, de forma que cada edificio funciona como um micro-p6lo de influéncia
sobre 0s seus vizinhos. Neste caso, mostra-se que a melhor alternativa para
interpretacdo do comportamento do mercado habitacional é através do Modelo de
Defasagem Espacial, em que a variavel defasada espacialmente, que capta todas as
interagcbes espaciais, serve como proxy para variaveis locacionais ndo consideradas
explicitamente no modelo, que mostraremos a seguir.

O modelo de defasagem espacial de demanda por habitacdo, na forma

funcional log-linear € definido como segue:

InCH = f(W_InCH, InIPH, InRE, S, p, B) + ¢

Na referida equacdo, W_InCH é a variavel explicativa espacialmente defasada
do consumo de habitacdo, p o seu coeficiente; IPH é o vetor de preco relativo da
habitacdo ou indice de Preco da Habitacdo; RE o vetor correspondente & renda

familiar; S o vetor de outras caracteristicas socio-demograficas que podem afetar a
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demanda, tais como sexo, idade, nivel de riqueza, tamanho da familia, nivel de
ocupacao e instrucdo do chefe da familia e do cénjuge, bem como outras riqguezas
humanas e ndo humanas; 8 e € sdo 0s vetores de parametros e dos erros aleatorios
do modelo, respectivamente.

Os resultados da estimacdo empirica do modelo espacial de demanda por
habitacdo, aplicado para a cidade do Recife-PE, indicaram que o coeficiente p, da
variavel espacialmente defasada, W_InCH, com valor 0,507, é fortemente
significante o que significa uma grande probabilidade da existéncia do efeito de
defasagem espacial na amostra. Em outras palavras, o consumo de habitacdo em
determinado lugar da cidade de Recife € influenciado positivamente pelo consumo
de habitac&o da vizinhanga.

Os resultados encontrados no trabalho de Dantas (2003) evidenciam a
importancia da utilizacdo da metodologia denominada Modelagem por Econometria
Espacial nos estudos dos fendmenos relacionados a economia regional e urbana,
em particular na interpretacdo do comportamento do mercado habitacional. Nas
andlises empiricas realizadas, com o objetivo de estimar uma Funcdo de Demanda
por Habitacdo para a cidade do Recife, com base em informa¢cbes do Censo
Demografico (2000) e dados de imdveis financiados pela Caixa Econdmica Federal,
foram verificados pelo autor fortes indicios de dependéncia espacial em todas as
variaveis exploradas, comprovando-se, desta forma, segundo ele, que somente 0s
Modelos Espaciais podem fornecer estimativas confiaveis, caracterizadas pela nao
tendenciosidade, eficiéncia e consisténcia.

O trabalho de Ermisch et al (1966) produz um estudo da demanda
habitacional nas seis maiores regides da Inglaterra. Primeiramente, os autores
apresentam a estrutura tedrica da funcdo de demanda habitacional dada pela

seguinte equacao

DH=h (RP, T, SEG)

onde DH é a despesa com habitacdo, RP é o preco relativo da habitacdo, T € a
medida de renda da familia convencionalmente definida, e SEG é o vetor de
caracteristicas socio-demogréaficas, considerando-se algum conteddo urbano ou

espacial.
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Os autores dao destaque ao fato de que, no equilibrio de mercado, as familias
maximizam utilidade condicionada as suas restricdes orcamentarias, com otimizagao
em relacdo a despesa com moradia e localizagdo através do espaco urbano.

No processo de estimacdo da funcdo demanda por habitacdo seguem os
passos abaixo:

a) Estimacdo da equacdo de precos hedbnicos da habitacdo para cada um

dos seis mercados habitacionais, que toma a forma
In (P‘—{at/) =0+ BaXi+ Vali t+ &,

onde: In significa logaritmo neperiano; P".; é o preco de compra da habitacdo pela
familia /i, no ano t e na area a, X; € o vetor de caracteristicas da habitacdo em si e de
sua vizinhanca; T; € o vetor de variaveis dummy para cada ano de compra, € & € 0
termo de erro aleatorio do modelo.

b) Construgdo do indice de Preco da Habitacdo (/PH) para uma “habitac&o
padrdo” definida para uma série particular de caracteristicas X, proveniente de ag, B,
e Ya, tomadas como as caracteristicas modais ao longo de seis areas.

c) Calculo da medida de consumo de habitacdo (DH), encontrada através da
divisdo do valor de compra da habitacdo pelo /PH correspondente, em funcéo da
regido em que se localiza o imével e do periodo em que o mesmo foi demandado.

d) Estimacéo da renda permanente por meio de uma regresséo do logaritmo
da renda liquida da familia sobre a idade, estrutura familiar, area de mercado
habitacional onde vive e grupo de ocupacédo a que pertence o chefe da familia.

e) Estimacdo da funcdo demanda por habitacdo, pela equacdo de demanda
habitacional (DH).

Dos resultados da estimacédo empirica, Ermisch et al. (1966) concluiram que a
elasticidade-preco se situa em torno de -0,4 e que a elasticidade-renda fica em torno
de 0,5.

Tiware et al (1999) estimaram as elasticidades preco e renda da demanda
habitacional na Regido Metropolitana de Mumbay, na india, por meio do processo de
dois estégios, similar ao utilizado por Ermisch et al (1996). Destacam a importancia
da habitacdo em razdo dela consumir grande parte da renda do chefe da familia e
argumentam que é fundamental medir criteriosamente a demanda habitacional, tanto

sob o ponto de vista de crescimento das cidades, como de expansdo de renda e
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mudanca relativa de precos. Entendem que a eficacia da politica habitacional
depende, sobretudo, de estimativas seguras da funcdo demanda habitacional.

Para estimacdo dos precos hedonicos, fazem uma regressao preco do
aluguel sobre vérias caracteristicas da habitacdo em sete submercados, assumindo

a forma

Pj=bo+ > bk Xk

7z

onde P; € o prego de mercado da i-ézima classe de habitantes (proprietario ou
locatario), na j-ézima zona, e Xx Sa0 as caracteristicas estruturais e locacionais da
moradia. Como vaiaveis locacionais foram consideradas, para efeito de estimacao
empirica, as distancias ao centro de negdcios da cidade, ao ponto mais proximo de
disponibilidade de &gua e de banheiros, além da divisdo das regifes analisadas,
atraves da utilizacao de variaveis do tipo dummy.

A estimacéo da funcdo demanda € definida como
Q=1 (Pj Hi, Ho, . . .),

Onde Q. € a quantidade de servigcos de habitagdo demandados; P; € o respectivo
preco da habitacdo e Hi (k=1,...,k) s@o as caracteristicas da familia.

Tiware et al (1999) afirmam que uma questdo crucial na andlise da demanda
habitacional € a medida das variaveis consideradas, particularmente Q., P; e H,
como também a forma funcional da equacao e que, dependendo da noc¢éo de cesta
de servico de habitacdo, a variavel preco variara para cada familia em funcdo do
tamanho da moradia, caracteristicas de vizinhanca e acesso. Mas 0s precos
implicitos dos servigos de habitacdo tém sido considerados como constantes para
um dado submercado.

Os resultados obtidos da estimacdo indicam que a demanda habitacional &

elastica com respeito a renda e preco com valores préximos de +1 e -1,

respectivamente.
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53 O MODELO ECONOMETRICO DE FINANCIAMENTO PUBLICO DA
DEMANDA HABITACIONAL DA POPULAQAO DE BAIXA RENDA

O modelo econométrico construido toma como base as variaveis urbanas da
Regido Norte. As variaveis econdmicas e demograficas consideradas e relacionadas
com o financiamento publico da demanda habitacional da populacéo de baixa renda
foram: o numero de domicilios demandados pelas familias, a renda média anual da
populacdo na faixa de renda de até 3 salarios minimos, os precos dos iméveis para
essa mesma faixa de renda, a inflacdo do periodo e uma variavel dummy que capta
o efeito do financiamento publico antes e depois do plano real.

Nos modelos econométricos tradicionais de demanda habitacional, o vetor
consumo de habitagdo € uma funcdo do vetor preco relativo da habitagdo, do vetor
renda média familiar anual e do vetor estrutural que capta as caracteristicas sociais
e demograficas (sexo, idade, nivel de rlqueza, tamanho da familia, nivel de
ocupacao e grau de instrucdo do chefe da familia e do cbénjuge). Para estimacao
empirica desse modelo em geral utiliza-se o Modelo Classico de Regressao Linear,
via Minimos Quadrados Ordinarios (MQO). Isto €, faz-se uma regressao do preco de
compra da habitacdo sobre as variaveis explicativas socioeconémicas do bairro onde
se localiza a habitacdo (DANTAS, 2003). Apesar dos bons resultados desses

modelos, as dimensdes espacial e financeira ndo sao consideradas.

Diante da possibilidade da existéncia de uma dependéncia espacial nos
precos observados (efeito vizinhanga), € recomendado que seja realizado uma outra
estimava com base no Modelo de Defasagem Espacial de Precos Hedbdnicos. No
modelo espacial de demanda por habitacdo, a forma funcional utilizada é do tipo
duplo-log, onde a variavel dependente consumo de habitagdo € também
apresentada como uma variavel explicativa defasada (DANTAS, 2003). Na
especificacdo do modelo econométrico de financiamento publico da demanda
habitacional para moradias da populacdo de baixa renda recorre-se inicialmente a
uma regressao multipla linear do tipo duplo-log e estima-se os parametros por MQO.

a) Especificacdo e descricdo das variaveis da equacado do modelo
LN (FHA) = 8, + B,LN (RME ) + ,LN (PIM ) + 3,LN (OFA)
+ B,LN (INF ) + ¢

e~N(0,0%)
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b) Descri¢cédo das variaveis

FHA = Financiamento publico da demanda por habitacdo para a populacéo de

baixa renda da Regiao Norte;
RME = Renda média anual da populacao de baixa renda da Regido Norte;

PIM = Preco dos imQveis para o padrdao de habitacdo da populacdo de baixa

renda da Regido Norte;

OFA= Orgamento por familia no periodo estudado;
INF = taxa de inflacdo do periodo de 1980 a 2002.
¢ = Termo de erro aleatorio.

c) Hipdteses

Parémetro fo:

Ho:Bo = 0. De que o intercepto € igual a zero, ou seja, que 0S recursos
publicos para financiar a moradia da populacéo de baixa renda sera igual zero
guando o numero de familias que demandam domicilios, a renda média e os

precos dos imo@veis forem iguais a zero;

Ha:Bo > 0. De que o intercepto € maior do que zero, isto €, que 0S recursos
publicos para financiar a moradia da populacdo de baixa renda sera maior do
gue zero quando o numero de familias que demandam domicilios, a renda

média e os precos dos imoéveis forem maiores do que zero;

Parémetro ps:
Ho:B1 = 0. De que a renda média anual das familias de baixa renda ndo tem

influéncia no financiamento publico de casas populares

Ha:B1 < 0. De que a renda média anual das familias de baixa renda tem sim

influéncia no financiamento publico de casas populares;

Parémetro [»:

Ho:B2 = 0. De que os precos das moradias para as familias de baixa renda ndo
tém influéncia no financiamento publico das casas populares;

Ha:B2 < 0. De que os precos das moradias para as familias de baixa renda tém
influéncia no financiamento publico das casas populares;

Parametro ps:
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Ho:B3 = 0. De que os recursos or¢camentarios por familia de baixa renda nao
tem influéncia no financiamento publico de casas populares;

Ha:Bs > 0. De que os recursos orcamentarios por familia de baixa renda tem
influéncia no financiamento publico de casas populares;

Paréametro py:
Ho:B4 = 0. De que a queda da média da inflagdo no periodo ndo aumentou em

termos reais 0s recursos publicos para financiar as moradias das familias de
baixa renda;

Ha:Bs > 0. De que a queda da média da inflagdo no periodo aumentou em
termos reais 0s recursos publicos para financiar as moradias das familias de

baixa renda;

d) Fontes e Organizacdo dos Dados

A pesquisa foi elaborada e realizada dentro das normas técnicas, bem como
foram observados os procedimentos metodoldgicos para a coleta, organizacdo e
tratamento dos dados que estao dispostos na Tabela 29. Nesta tabela encontram-se
os dados que serviram a estimacdo do modelo econométrico de regressao multipla,

o qual inclui as seguintes variaveis:

A variavel dependente: financiamento publico da demanda por moradias para
a populacao de baixa renda da regido Norte no periodo de 1980 a 2002. Os valores
do financiamento publico para habitacdo da populacdo de baixa renda da Regido
Norte e os gastos de habitacdo por familia foram obtidos do Orcamento Geral da
Unido (OGU) e da Caixa Econémica Federal (CEF). As variaveis explicativas foram
obtidas de diversas fontes, a saber: o numero de domicilios demandados pela
populacdo de baixa renda da Regidao Norte foi obtido partir do déficit habitacional
calculado pela diferenca entre o numero de familias de baixa renda e nimero de
domicilios permanentes fornecidos pelo IBGE das areas urbanas da Regido Norte. A
renda média da populacdo de baixa renda da Regido Norte foi obtida também do
IBGE. O preco dos imOveis para a populacdo de baixa renda (até trés salarios

minimos) foi obtido da Caixa Econdmica Federal.

Cabe observar que os valores expressos em varias unidades monetarias
foram convertidos para o Real (R$). Para isso, fez-se uso da tabela de converséo

monetaria do Banco Central do Brasil. O passo seguinte constituiu-se na deflacao
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dos valores nominais em reais com base no indice Geral de Precos Disponibilidade
Interna da Fundacdo Getulio Vargas (IGP-DI/FGV), tendo 2002 como ano-base. E
finalmente, para uniformizar os dados, dividiu-se o valor encontrado por um milh&o
obtendo-se, dessa forma, os valores expressos em milhdes de reais, como consta
da Tabela 29.

Tabela 29: Dados para estimar o financiamento puUblico da demanda habitacional de

moradias populares para a populacdo de baixarenda/ Regido Norte: 1980-2002.
obs FHA DOM RME PIM OFA INF
1980 28535044 53.25900 6539.000 11251.00 134.0000 100.0000
1981 29118016 55.73000 6320.000 10240.00 131.0000 110.0000
1982 30635068 60.92800 6100.000 9480.000 126.0000 95.00000
1983 27052645 57.67200 5880.000 8593.000 117.0000 154.0000
1984 23606792 59.81200 5660.000 7910.000 99.00000 221.0000
1985 30632010 66.55000 4980.000 6865.000 115.0000 226.0000
1986 28484085 67.79400 5318.000 9288.000 105.0000 142.0000
1987 32408444 72.71500 4641.000 5132.000 111.0000 225.0000
1988 37272487 86.41200 4127.000 2564.000 108.0000 685.0000
1989 43906340 82.44300 4182.000 1385.000 133.0000 1320.000
1990 1.04E+08 73.69600 3822.000 3583.000 352.0000 2740.000
1991 1.64E+08 107.3790 4387.000 2664.000 381.0000 415.0000
1992 28149053 122.2900 4951.000 2051.000 58.00000 991.0000
1993 78181880 124.2720 4311.000 1211.000 157.0000 2103.000
1994 57753768 127.2530 3944.000 3524.000 260.0000 2407.000
1995 37325655 122.2280 3576.000 5677.000 76.00000 67.00000
1996 96693685 120.5910 3478.000 6302.000 200.0000 11.00000
1997 1.10E+08 131.2610 3361.000 6418.000 209.0000 8.000000
1998 82824267 140.5210 3357.000 6850.000 147.0000 4.000000
1999 37816496 150.9480 3233.000 6759.000 63.00000 11.00000
2000 84807124 225.6580 3362.000 6513.000 94.00000 14.00000
2001 86786712 199.4000 3308.000 6093.000 109.0000 10.00000
2002 31340493 177.0290 3136.000 5533.000 35.00000 14.00000

Fonte: OGU, IBGE, CAIXA ECONOMICA FEDERAL.(Varios anos).

5.4 ESTIMACAO DO MODELO DE REGRESSAO MULTIPLA POR MQO

A estimacdo dos parametros do modelo de regressdo multipla linear do tipo

duplo-log encontra-se na tabela ANOVA.

Dependent Variable: LOG(FHA)
Method: Least Squares
Date: 01/21/05 Time: 14:43
Sample: 1980 2002
Included observations: 23
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
LOG(RME) -0.738026 0.273169 -2.701720 0.0146
LOG(PIM) -0.407669 0.119956 -3.398497 0.0032
LOG(OFA) 0.823944 0.077299 10.65922 0.0000
LOG(INF) -0.155769 0.041092 -3.790771 0.0013
C 24.11011 1.658316 14.53891 0.0000
R-squared 0.916939| Mean dependent var 17.68653
Adjusted R-squared 0.898481| S.D. dependent var 0.578311
S.E. of regression 0.184262| Akaike info criterion -0.355258
Sum squared resid 0.611144| Schwarz criterion -0.108411
Log likelihood 9.085463| F-statistic 49.67706
Durbin-Watson stat 1.313376| Prob(F-statistic) 0.000000
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5.5 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Os resultados do modelo de regressdo multipla foram obtidos por intermédio
do software Eviews 4. Estes resultados contemplam as estimativas dos parametros
acima especificados e suas respectivas estatisticas t entre parénteses. Apresentam-
se os coeficientes de determinacdo simples e ajustado por graus de liberdade, a
estatistica F e os coeficientes de elasticidades das respectivas, como se pode ver na

tabela ANOVA.

Ln(FHA) = 24,1101 — 0,7380 LnRME — 0,4076 LnPIM + 0,82394 LnOFA — 0,1557 LnINF
(14,54)  (-2,7017) (-3,3985) (10,6592) (-3,7908)

R® =0,9169; F(5,17) = 49,6771.

Os parametros sao estatiscamente diferentes de zero a 1% de probabilidade
de erro (o t critico da tabela da distribuicdo de Student a 1% e 17 gl = 2,567), o que
atesta a veracidade dos postulados assumidos sobre o financiamento publico da
demanda por habitacdes para a populacdo com faixa de renda de até trés salarios
minimos, pois os valores calculados para a estatistica t sdo superiores aos valores
criticos dessa estatistica. O valor-p inferior ao nivel de significancia de 5% permite
aceitar a hipotese alternativa para a estatistica t.

O coeficiente de determinacdo, da grandeza de 0,9169, indica que 91,69%
das variagBes nos valores do financiamento publico sdo explicadas pelas variagdes
das variaveis explicativas do modelo econométrico considerado. A estatistica F, da
ordem de 49,68, estatisticamente significante a 5% de probabilidade de erro (0 F
critico com (5 e 17) graus de liberdade = 2,81), sugere que o modelo de regressao
multipla adotado é adequado para estudar o fenbmeno proposto.

O sinal negativo da renda média da populacao de até trés salarios minimos
indica que, se a renda média dessa populacdo diminuir, o valor do financiamento
publico tende a aumentar para cobrir a demanda social por casas populares visando
evitar o aumento do déficit habitacional.

O sinal negativo dos precos dos imdveis populares indica que se 0s precos
dos imdveis caem aumenta a demanda por casas populares e com ela necessidade
do financiamento publico. Por sua vez, o sinal positivo do orcamento publico por
familia de baixa renda indica que quanto maior essa relacdo maior sera o valor dos
recursos financiados pelo governo federal. Por ultimo, o sinal negativo da inflagéo
aponta para o fato de que quanto maior a taxa de inflagdo anual menor sera o valor

real do financiamento publico.
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O coeficiente de elasticidade-renda, igual a menos 0,7380, implica em que um
aumento de 10% acima da renda média anual da populacdo de baixa renda reduz a
demanda por domicilios populares (ja que uma parcela da populagéo de baixa renda
deixaria de ter acesso aos programas habitacionais do governo federal para a faixa
de renda de até trés salarios minimos) e, portanto, reduz de 7,38% o financiamento
publico para bancar esses gastos com casas populares.

O coeficiente de elasticidade-preco da demanda habitacional, de grandeza
igual a menos 0,4076, significa que para cada variagdo de 10% nos precgos das
moradias para a populacdo de baixa renda a quantidade demandada tende variar de
4,08% e com ela os recursos publicos para financiar a construcdo dessas casas
populares. Este resultado confirma que a demanda habitacional é inelastica em
relacéo a precos.

O coeficiente que mede a variacdo do valor do orcamento publico por familia
de baixa renda para a construcdo de moradias populares em relacdo a variacdo do
financiamento publico da demanda habitacional, da grandeza de 0,8239, sugere que
quando o orgcamento por familia aumenta de 10% o valor do financiamento publico
aumenta de 8,24%.

Por ultimo, o coeficiente que mede a variacao relativa da inflagdo em relacéo
ao financiamento publico, da ordem de menos 0,1557, indica que quando a taxa de
inflacdo declina de 10% o financiamento publico em termos reais para programas
habitacionais voltados para atender a demanda da populacdo de baixa renda tende
a aumentar de 1,56%. Isto implica dizer que a queda da taxa de inflacdo brasileira a
partir do Plano Real contribui para o aumento do valor real do financiamento publico
dos programas habitacionais.

5.6 ANALISE DE RESIDUOS

A analise de residuos refere-se a questao da normalidade do termo de erro,
ou seja, se o0 termo de erro segue ou ndo uma distribuicdo normal com média zero e
variancia constante: ¢ ~N(0,c%). Para isso recorre-se ao teste assintdtico de Jarque-
Bera (JB) que se baseia na hipétese de que a distribuicdo normal tem uma medida
de assimetria igual zero e de curtose igual 3 (SANTANA, 2003; GUJARATI, 2000).

As estatisticas ao lado da Figura 6 assinalam que o teste Jarque-Bera € da

ordem de JB = 0,6050 é menor do que o valor critico da distribuicdo x* com cinco
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graus de liberdade que € igual a 11,07 ao nivel de significancia de 5% Isto significa
que a distribuicdo dos erros apresenta uma normalidade que se manifesta tanto no
histograma quanto nas estatisticas de simetria proxima de zero e na curtose proxima
de 3. Isto assegura a validade dos testes t e F. Este resultado, porém, nao invalida
os testes de correcédo devido a violagdo de alguma propriedade do MQO. E o que

sera realizado a seguir.

8
Series: Residuals
7 - Sample 1980 2002
Observations 23
6
Mean -2.02E-15
5 Median 10.025742
4] Maximum 0.386402
Minimum -0.319729
3| Std. Dev. 0.166671
Skewness 0.374771
2 Kurtosis 2.736361
Jarque-Bera  0.605014
Probability 0.738963

-0.2 0.0 0.2 0.4

Figura 6. Histograma da distribuicdo dos residuos

a) Especificacdo do modelo de regressao ajustado

Neste item apresenta-se uma nova versao ligeiramente ajustada do modelo
de regressao multipla de financiamento publico de moradias populares. A intengéo é
tornar as relacdes entre as variagcdes das variaveis explicativas e a variacao do valor
médio da variavel dependente mais ampla (HENDRY, 1995). O ajustamento foi
realizado a partir da introducao da variavel demanda por domicilios e da defasagem
temporal da variavel renda média das familias e dos precos das casas populares da
populacdo de baixa renda da Regido Norte. H4 casos em que certas variaveis
explicativas tém uma natureza qualitativa ja que estas ndo podem ser medidas. Para
quantificar os atributos dessas variaveis confere-se o valor um ou zero.Neste modelo
de regressao ajustado faz-se também a inclusdo de uma variavel D (dummy) para
verificar se ha alguma melhoria no ajustamento. O teste de inclusdo se mostrou

coerente.
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O modelo irrestrito de regressdo multipla tera a seguinte especificacao:

LN (FHA) = g, + S,LN (DOM ) + g,LN (RME ) + S,LN (PIM ) +
B.,LN (OFA) + B.LN (INF )+ gD + ¢
g~N(0,0%)
b) Descricéo das variaveis introduzidas

DOM = Numero de domicilios demandados pela populacdo de baixa renda da
Regiédo Norte;

D (Dummy) = 0 (para o periodo antes do plano real);
=1 (para o periodo depois do plano real);

c) Hipoteses

Parémetro p:

Ho:p1 = 0. De que a demanda por moradia das familias de baixa renda néo

tem influéncia no financiamento publico de casas populares;

Ha:p1 > 0. De que a demanda por moradia das familias de baixa renda tem

influéncia no financiamento publico de casas populares;
Parémetro [e:

Ho:Bs = 0. De que o Plano Real nédo influenciou positivamente o financiamento

publico para as moradias das familias de baixa renda;
Ha:Ps > 0. De que o Plano Real influenciou positivamente o financiamento
publico para as moradias das familias de baixa renda.

c) Apresentacdo e andlise dos resultados do modelo Ajustado

A estimacéo dos parametros e estatisticas foi gerada pelo programa Eviews 4

e constam da Tabela 30 a sequir.
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Tabela 30: Modelo estimado do financiamento publico da demanda habitacional das
familias de baixa renda da Regido Norte: 1980/2002

Dependent Variable: LOG(FHA)
Method: Least Squares
Date: 01/20/05 Time: 19:54
Sample(adjusted): 1981 2002
Included observations: 22 after adjusting endpoints

Variable Coefficient|  Std. Error t-Statistic Prob.
LOG(DOM) 0.026152| 0.036868| 0.709338| 0.4890
LOG(RME(-1)) -1.516793| 0.483787| -3.135250| 0.0068
LOG(PIM(-1)) -0.154903| 0.266782| -0.580635| 0.5701
LOG(OFA) 0.783094| 0.107735| 7.268679| 0.0000
LOG(INF) -0.105808| 0.102047| -1.036860| 0.3162
VD -0.003250] 0.002400| -1.353977| 0.1958
C 28.48149| 3.025859| 9.412697| 0.0000
R-squared 0.911939| Mean dependent var 17.71016
Adjusted R-squared 0.876714| S.D. dependent var 0.580443
S.E. of regression 0.203806| Akaike info criterion -0.089930
Sum squared resid 0.623050| Schwarz criterion 0.257220
Log likelihood 7.989228| F-statistic 25.88936
Durbin-Watson stat 2.011075| Prob(F-statistic) 0.000000

Na apresentacdo do modelo ajustado pelo método do MQO, além da equacao
representativa, constam os valores das estatisticas t das estatisticas R? e F como se

Vé a seqguir:

Log (FHA) = 28,4815 g ;1,7 +0,0262L0g(DOM) 4 1965y —1,5168L0g (RME) _; 135,
—0,1549L0g(PIM) _g 5506 + 0,7831L0g(OFA) 7 5567y — 0,1058IOG (INF) _; 4560,

- 010032(D)(71,3539)

R? =0,9119; Fuoq) = 2589.

Neste modelo de regressdo ajustado, o coeficiente de determinacédo (R? =
0,9119) apresenta-se aproximadamente igual ao do modelo anterior revelando que
91,19% da variacdo do valor médio do financiamento publico (variavel dependente)
€ explicada pelas variaveis explicativas. O coeficiente de determinacédo ajustado,
para 15 graus de liberdade, sugere que 87,67% da variacdo do valor médio da
varidvel dependente é explicada pela variagcdo das variaveis explicativas e o restante
é devido a fatores aleatorios.

Os sinais dos coeficientes dos parametros do modelo de regressao ajustado
estdo de conformidade com o esperado e sdo estatisticamente diferentes de zero a
1% de probabilidade de erro (j& que o t critico a 1% e gl 15 = 2,602) atestando
assim a veracidade das determinacdes do financiamento publico, pois o t critico é



133

inferior aos valores obtidos para a estatistica t estimada. Quanto a estatistica
estimada de F = 25,89, de valor maior que o seu valor critico F 1sq) = 2,74 a 5% de
probabilidade, esta permite rejeitar a hipotese nula de que ndo h4 nenhuma relagéo
linear entre as varidveis explicativas e a variavel dependente dada pelo

financiamento publico.

Uma vez que estimadores dos modelos de regressao linear por MQO sé&o o0s
melhores estimadores lineares nao-tendeciosos (MELNT), a forma de distribuicdo do
termo de erro ndo tem tanta importante assim. Porém, mesmo assim, 0 emprego de
modelos de regresséao linear classico (MRLC) requer a preservagcao das hipoteses
construidas desde que os resultados obtidos venham ser usados para previsao ou
de suporte a tomada de decisdo. Neste caso, torna-se necessario examinar a
violagdo das hipoteses basicas do modelo classico de regressao linear (MCRL),
sobretudo quanto a auséncia de autocorrelacéo residual, de multicolinearidade entre
as variaveis explicativas e de homocesdaticida da variancia (SANTANA, 2003;
GRIFFITHS, HIL e JUDGE, 1993).

Dentre as conseqiéncias que a presenca de autocorrelacdo pode trazer para
as estimativas dos parametros de MQO, destacam-se as caracteristicas irreais das
estatisticas t e F que, se aplicadas a analise dos resultados, podem induzir a erros
nas conclusdes. Por isso, além da analise grafica de identificacdo da presencga ou
auséncia da autocorrelacdo, é bom recorrer ao teste de Durbin-Watson para

identificar a presenca ou nao de autocorrelacao (SANTANA, 2003).

Dentre os varios resultados apresentados pelo Eviews 4, aparece a estatistica
Durbin-Watson (DW) que serve para testar a hipotese nula de ndo-autocorrelacéo
dos erros. Nota-se pela tabela acima apresentada que o indicador Durbin-Watsom
(DW = 2,011075) é de um valor aproximadamente igual a 2, 0 que sugere uma
auséncia de autocorrelacédo dos residuos da regressao ajustada irrestrita. Por outro
lado, esse indicador é mais robusto do que o DW = 1,313376 do modelo anterior

restrito.

Quanto ao problema de multicolinearidade no modelo de regressao em tela,
este diz respeito a presenca de forte correlacdo linear entre duas ou mais variaveis
explicativas. Dentre as consequéncias da multicolinearidade, uma delas diz respeito

ao fato dos estimadores dos parametros do MQO, ainda que consistentes(ndo
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viesados), apresentarem grandes variancias e desvios padrdo que contribuem para

reduzir a precisao.

Para analisar presenca ou ndo de multicolinearidade recorreu-se, entre 0s
diferentes testes, ao teste da matriz de correlagdo entre as variaveis do modelo

ajustado. Pela Tabela 31 observa-se que o coeficiente de determinacdo multipla
( R? =0,9119) do modelo de regressdo ajustado é maior do que o quadrado dos

coeficientes de correlacdo simples entre os pares das variaveis da matriz de
correlacdo constante da tabela. Por este critério, rejeita-se a hipotese de que ha

serios problemas de multicolinearidade entre as variaveis explicativas do modelo

ajustado.
Tabela 31: Matriz de correlacdo simples entre as variaveis da equacao de
financiamento publico
VARIAVEL | LOG(FHA) | LOG(DOM) | LOG(RME) | LOG(PIM) LOG(OFA) | LOG(INF)
LOG(FHA) | 1.000000 -0.021791 -0.624584 -0.403333 0.679716 | -0.150281
LOG(DOM)| -0.021791 1.000000 -0.468404 -0.003553 -0.506370 | -0.331889
LOG(RME) | -0.624584 -0.468404 1.000000 0.284361 0.045666 0.497500
LOG(PIM | -0.403333 -0.003553 0.284361 1.000000 -0.399388 | -0.623603
LOG(OFA) | 0.679716 -0.506370 0.045666 -0.399388 1.000000 0.329158
LOG(INF) | -0.150281 -0.331889 0.497500 -0.623603 0.329158 1.000000

Quanto ao problema de heterocedasticidade, este refere-se ao caso em que a
variancia do termo de erro ndo é constante para todas as observacdes das variaveis
explicativas. A presenca de heterocedasticidade implica em violagdo da hipétese da
homocedasticidade na qual a variancia do erro deve ser constante quando se trata
dos estimadores de parametros de um modelo de MQO. A principal consequéncia da
presenca de heterocedasticidade no Modelo Classico de Regressao Linear (MCRL)
€ quanto a eficiéncia, pois, apesar dos estimadores se manterem ndo viesados e

consistentes, ainda assim a auséncia da variancia minima os tornam ineficientes.

O teste de heterocedasticidade de White € um instrumento que serve para
detectar a auséncia de variancia constante e minima nos modelos de regressao
multipla (WHITE, 1980; SANTANA, 2003). Entre os testes existentes, escolheu-se as

estatisticas F e LM =n.R’que aqui sdo usadas para testar a hipétese da existéncia

homocedasticidade do modelo de regressao ajustado. O programa do Eviews 4 nos

fornece os resultados do teste de White para averiguar a presenca de
heterocedasticidade. Pela Tabela 30, nota-se que as estatisticas F e LM séo

diferentes de zero ao nivel de 5% de probabilidade.
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Sendo assim, ndo ha presenca de heterocedasticidade na regressao ajustada
de financiamento publico, uma vez que a probabilidade de rejeicdo da hipétese nula
(de que os residuos sdo homocedasticos) é superior a 12,6% para o teste F e
superior a 16,7% para o teste LM. Portanto, pode-se concluir que os resultados da

Tabela 30 anterior podem ser interpretados sem preocupacdes.

Tabela 32: Resumo dos resultados do teste de heterocedasticidade de White

White Heteroskedasticity Test:
F-statistic 2.096758| Probability 0.126934
Obs*R-squared 15.34630 Probability| 0.167185
Test Equation:
Dependent Variable: RESID"2
Method: Least Squares
Date: 01/23/05 Time: 13:36
Sample: 1981 2002
Included observations: 22
Variable Coefficient|  Std. Error t-Statistic Prob.
C 0.048615| 37.34584| 0.001302| 0.9990
LOG(DOM) 0.415507| 0.155970| 2.664021| 0.0237
(LOG(DOM))"2 -0.022535| 0.009068| -2.485063| 0.0323
LOG(RME(-1)) -0.175056] 9.298490| -0.018826| 0.9854
(LOG(RME(-1)"2 0.018643| 0.550369| 0.033873| 0.9736
LOG(PIM(-1)) -0.870865| 1.163076| -0.748760| 0.4712
(LOG(PIM(-1))"2 0.043815| 0.067964| 0.644676| 0.5336
LOG(OFA) 1.269592| 0.534074| 2.377184| 0.0388
(LOG(OFA)M2 -0.128215| 0.054291| -2.361601| 0.0398
LOG(INF) 0.008975| 0.057910{ 0.154989| 0.8799
(LOG(INF)"2 -0.005514| 0.007442| -0.740981| 0.4757
VD -0.001957| 0.000917| -2.132936| 0.0587
R-squared 0.697559| Mean dependent var 0.028320
Adjusted R-squared 0.364875| S.D. dependent var 0.056229
S.E. of regression 0.044812| Akaike info criterion -3.070247
Sum squared resid 0.020081| Schwarz criterion -2.475133
Log likelihood 45.77272| F-statistic 2.096758
Durbin-Watson stat 2.717767| Prob(F-statistic) 0.126934
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CONCLUSAO

Verificou-se nesta pesquisa que uma das importantes questdes na discussao
atual sobre a redefinicdo do papel do Estado no atual contexto de globalizacdo e de
rapidas mudancas tecnoldgicas e industriais é a participacdo dele como agente
regulador e mobilizador de recursos financeiros para o desenvolvimento econémico
e superacao das desigualdades sociais. Também foi visto que apesar dos avangos
ocorridos nos mercados financeiros privados a partir dos anos 80 do século passado
e a criacdo de novos instrumentos de crédito, o Estado ainda continua sendo
imprescindivel na arregimentacao de recursos a serem direcionados para setores e
atividades de alto retorno social, incluindo ai as politicas de producdo de moradias
para a populacao de baixa renda.

Isto significa que além da funcdo publica de regulagdo dos mercados
financeiros, o Estado deve funcionar como agente mobilizador de recursos para o
fomento de certos setores ou atividades considerados prioritarios. E, a justificativa
teodrica para esta intervencdo estatal esta no fato de que os mercados financeiros
sao incompletos, ou seja, as instituicbes privadas de crédito ndo atendem, a priori, a
demanda por financiamento daqueles setores ou atividades de alto risco, longo
prazo de maturacdo dos investimentos, alto retorno social e relativamente baixo
retorno privado. Consequentemente, tanto a regulagdo quanto o crédito
particularizado sao atividades que se relacionam com as préprias funcdes alocativas
e distributivas do Estado.

Nesta linha de raciocinio, os setores ou atividades que requerem,
prioritariamente, o crédito gerado ou administrado pelo setor publico séo, além dos
investimentos em alta tecnologia e o0s setores voltados a exportacdo, 0s
investimentos sociais como projetos de geracdo de emprego e renda (financiamento
de micro, pequenas e médias empresas, agricultura familiar, crédito popular para
trabalhadores autbnomos etc.), projetos de infra-estrutura urbana, saneamento
béasico e habitacdo popular.

Para mobilizar os recursos necessarios ao fomento de tais setores ou
atividades (dependentes de crédito direcionado), o Estado utiliza-se de dois meios
ou instrumentos. O primeiro € pela canalizacdo da poupanca publica, que
juntamente com as poupancas privada doméstica e externa, constituem o estoque

agregado das poupancas que financiam o investimento e a formacado de capital da
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sociedade. A segunda forma de que o Estado pode lancar méo para direcionar o
crédito é criar instituicdes financeiras de fomento e desenvolvimento.

Seguindo este caminho, criou-se 0 sistema composto por FGTS, o BNH e o
SFH, como instrumento destinado a captar, canalizar e regular a poupanca publica
para o0 mercado habitacional. O FGTS € o fundo compulsério de poupanca
propriamente dito, 0 BNH era o agente regulador do sistema e o SFH o sistema de
financiamento, cujos recursos originam-se do FGTS e da caderneta de poupanca.

No entanto, verificou-se que estas trés instituicdes, em mais de trinta anos,
nao foram capazes de resolver o problema do déficit habitacional brasileiro, apesar
de constituirem a primeira experiéncia de politica habitacional com estrutura
abrangente a nivel nacional implantada com esse objetivo. Constatou-se também
que os recursos captados pelo sistema, destinados prioritariamente ao mercado
habitacional, privilegiaram os demandantes com renda superior a trés salarios
minimos, ou seja, beneficiaram inadequadamente as classes de renda média e alta
da populacéo.

De forma contraditéria, portanto, o SFH deixou de atender a contento a
parcela da populacdo em que se concentra o maior percentual do déficit
habitacional. Na opinido de PAULA (2002), corroborando o exposto no capitulo 2, ha
uma convergéncia de opinides entre os analistas da politica habitacional brasileira
que recursos como os do FGTS, de carater oneroso, sdo inadequados para o
atendimento das necessidades habitacionais da populacdo de muito baixa renda.
Em outras palavras, essa faixa da populacdo necessita de recursos parcialmente ou
totalmente subsidiados para fazer face a sua caréncia de moradias.

Mais recentemente, para tentar suavizar essa distorcdo, no governo de
Fernando Henrique Cardoso foram criados programas (Habitar Brasil e Morar
Melhor) com fundos n&o onerosos, provenientes da arrecadacdo de impostos,
destinados a reduzir o déficit habitacional concentrado na faixa populacional de
renda de até trés salarios minimos. Os recursos destinados a estes dois programas
passaram a ser alocados diretamente no Or¢camento Geral da Unido - OGU.

Mas, como mostra o Capitulo 3, no processo de constituicdo do OGU ha
renhida disputa pelo controle dos recursos monetarios entre os poderes Legislativo e
Executivo, visto que, em regimes democraticos, como o vigente em nosso Pais, o
Parlamento tem uma atuac&o mais ativa na elabora¢do do orgcamento.

Em apoio a essa afirmativa, Aquino (2002) observa que no processo de
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previsdo, autorizacdo e realizacdo de gastos publicos o Poder Executivo, a
burocracia estatal e o Poder Legislativo fazem usos diferenciados das politicas
localistas. Seguindo o mesmo raciocinio, Ames (1987) observa que, embora
presidente, governadores e prefeitos adotem esporadicamente estratégias localistas,
eles usam essas alternativas para favorecer algumas localidades em detrimento de
outras. O localismo do Poder Legislativo, pelo contrario, da importancia a
cooperacao mutua e a distribuicdo de benfeitorias entre tantos parlamentares quanto
possivel, os quais também s&o alvos de criticas constantes das areas técnicas. Os
atagues destas sao direcionados frequentemente ao proprio cerne da politica
legislativa em que se encontram a barganha e o intercambio e troca de voto.

Por outro lado, em regimes democraticos, o federalismo fiscal, que consiste
basicamente na devolucao de responsabilidades relativas a receita e a despesa aos
escaldes mais baixos do governo, resultado, portanto, do processo de
descentralizacédo fiscal, pode, como consequéncia, levar a distorcbes na politica
fiscal, tanto em relacdo a arrecadacdo como no tocante aos gastos publicos. Como
exemplo disto, Piancastelli e Camilo (2003) observam que os politicos, ao
disputarem recursos do governo central, dao preferéncia aos projetos que
beneficiem suas regides de origem, tendo em vista que os custos de execucdo de
tais projetos serdo suportados pela sociedade em geral e ndo somente por
contribuintes locais. A conseqiiéncia disso € que, muitas vezes, evita-se 0 aumento
da carga tributéaria local, usando os impostos como moeda de troca.

Continuando em suas observacdes, Piancastelli e Camilo (2003) verificam
que a redistribuicdo de recursos publicos € um instrumento usado pelos politicos
para consolidar o apoio, seja ele ideoldégico ou meramente clientelista. A experiéncia
recente demonstra que os politicos em nosso Pais tém tido sucesso em elevar as
transferéncias de recursos do governo central para estados e municipios, a maioria
destes ultimos sobrevivendo dos repasses da Unido. Tal incremento resulta de
renhidas disputas politicas e tem por objetivo elevar a redistribuicdo a longo prazo.

Na concepcéao desses autores, corroborada pelos resultados apresentados no
capitulo 3, as transferéncias voluntarias, como as que financiam os programas
Habitar Brasil e Morar Melhor, sdo, fundamentalmente, o resultado cotidiano do
processo de negociacdo politica no Congresso. Como resultante do longo processo
inflacionario brasileiro, s6 estancado recentemente, o orcamento publico no Brasil

ndo € determinativo, mas autorizativo. Em outras palavras, parte das despesas
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aprovadas pelo Congresso e promulgadas em lei orcamentaria anual ndo sera
obrigatoriamente executada. Dependera antes de uma negociacdo entre o governo e
a base politica aliada. Desse modo, estados com elevado volume de transferéncias
voluntarias sdo, em geral, os governados pelos partidos que participam da coalizdo
de sustentacdo do governo central. Ja os estados governados por partidos de
oposicdo recebem, em geral, menores volumes de transferéncias voluntarias, e
certamente possuem menor propor¢cao de despesa total.

As transferéncias voluntarias no Brasil, segundo Piancastelli e Camillo (2003)
estdo positivamente correlacionadas a razdo despesas correntes e a razao
investimentos. Elas s&o, tipicamente, o principal meio para a efetivagcdo da
negociagao politica no Congresso. Sao também caracteristicas da representacédo da
democracia distrital, ndo havendo raz&o para serem consideradas ilegitimas.
Naturalmente, todo partido vitorioso no processo eleitoral tentara implementar seus
programas de governo, financiando-os com recursos do governo central. A distin¢ao
do caso brasileiro deve-se, no entanto, a estrutura multipartidaria do processo
politico, o que pode resultar na dispersdo dos recursos publicos, a qual, por sua vez,
nem sempre € compativel com as prioridades econdémicas e sociais.

Portanto, para este autores, a interacdo entre estrutura partidaria e razao
despesa total mostra que a redistribuicdo de recursos publicos tende a beneficiar
entes federativos em que governos sao aliados politicos do Governo Federal. J& os
governos de oposi¢cao ndo contribuem para o incremento dos gastos totais. E essa €
uma das razGes para a iniquidade na distribuicdo dos recursos dos programas
Habitar Brasil e Morar Melhor entre os entes federativos e, consequentemente, entre
as regides do pais.

Como exemplo deste processo redistributivo, esta a alocacdo dos recursos
para os programas Habitar Brasil e Morar Melhor no projeto de lei orcamentaria,
seguido das alteracdes de valores efetuadas pelo Legislativo, através de emendas,
até chegar a fase de execucédo dos projetos com liberacdo de recursos, comandada
pelo Executivo. Neste processo verifica-se a falta de equidade na alocacéo destes
recursos tanto a nivel regional quanto a nivel estadual. Por outro lado, critério
técnico utilizado para a sua distribuicdo entre as unidades federativas €
desconsiderado pelo Poder Legislativo, em que as forcas politicas representativas
da cada ente federativo buscam favorecer a regidao a qual representam. Por fim, o

Executivo, por meio da prépria SEDU (hoje Ministério das Cidades), que programou
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a distribuicdo considerando aspectos técnicos como a participacdo de cada estado
no déficit habitacional do pais, utiliza critérios ndo totalmente claros na autorizacéo
de execucdo de projetos, no momento em que efetua cortes de dotagOes
autorizadas no OGU.

Além disso, esses critérios pouco claros tém como consequéncia valores
executados diferentes dos valores propostos. Em outras palavras, determinadas
unidades federativas recebem mais recursos em comparagdo ao programado ao
contrario de outras contempladas com valores abaixo do previsto inicialmente. Tal
distorcao reflete-se também a nivel intra e inter-regional. Como exemplo, a regiédo
Norte como um todo teve seus projetos executados em valor superior ao
programado inicialmente para os anos de 1997 e 1998 (Programa Habitar Brasil). No
entanto, em 1997 o estado do Amazonas teve execucao inferior ao programado e,
no ano seguinte, Amazonas e Para ficaram nessa mesma situacao, inferiorizados
em relacdo aos outros estados da regido de menor caréncia habitacional.

Nos anos de 2000, 2001 e 2002, para o Programa Morar Melhor, as mesmas
distor¢cbes foram observadas a nivel de programacao, autorizacdo e execucao.

Porém, mais surpreendente do que a iniquidade entre o executado e 0s
valores autorizados no OGU ¢ a iniguidade existente entre a proposta da SEDU e os
valores autorizados para contratagdo pela propria SEDU.

Ademais, como fator adicional negativo, as restricbes aos gastos publicos
impostas pelas crises econdmicas internacionais que atingiram o pais no periodo,
aliadas a pulverizacdo dos recursos derivados do OGU, os atrasos na Lei
Orcamentaria Anual e as restricbes impostas pela Lei Eleitoral contribuiram nos
ultimos anos de cada um dos programas, 1999 e 2002, para uma diminuicdo dos
repasses destinados a construcdo e a melhoria das moradias ocupadas pela
populacao de mais baixa renda do pais.

Quanto a ineficacia e a ineficiéncia abordadas no Capitulo 4, observada na
implementacdo da maioria dos 99 projetos relacionados aos programas Habitar
Brasil e Morar Melhor no Para, verificou-se que tais fatores nédo influenciaram
negativamente para que os 69 concluidos atingissem de maneira efetiva os objetivos
propostos de melhoria nas condi¢gdes de habitabilidade do publico-alvo. Os atrasos e
as extrapolacdes de custos verificados no andamento das obras e servicos da

maioria deles, que vieram afetar negativamente os indices de eficiéncia e eficacia,
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nao repercutiram negativamente no fator efetividade, para os 69 que atingiram 100%
das metas programadas e satisfizeram o seu publico-alvo.

No entanto, deve-se considerar que nao existe um acompanhamento
posterior, de longo prazo, da populacéo beneficiada pelos programas. Na execucgao
do trabalho social com os beneficiarios, as acdes previstas limitam-se praticamente a
etapa de producdo do empreendimento, ndo havendo continuidade ap0s a entrega
da moradia, o que € de capital importancia para a correta apropriacdo e uso dos
bens e investimentos e a inser¢cdo dessas familias em outros programas sociais do
governo. O trabalho técnico social favorece a correta apropriacdo e uso dos
sistemas e/ou melhorias implantados, por meio de informacdo e educacédo, e o
desenvolvimento material, via acdes direcionadas a geracdo de renda. Em
programas sociais destinados a populacéo de baixa renda, como o Habitar Brasil e 0
Morar Melhor, o componente social sobressai como contribuicéo a sustentabilidade e
ao sucesso dos projetos, 0s quais sdo consequéncia ndo sO6 dos investimentos
realizados, mas, principalmente, do envolvimento da populacéao atendida.

Quanto ao estudo demanda habitacional da populacdo de baixa renda, razao
da construcdo de um modelo econométrico no Capitulo 5, mostra-se a inter-relacao
existente entre importantes fatores como valor de custo dos imdveis, renda e
caréncia de domicilios na faixa da populacédo de baixa renda na Regido Norte, mais
os efeitos da inflacdo, no processo de financiamento publico de casas populares.
Neste estudo, verificou-se que havendo uma diminuicdo na renda média da
populacdo que ganha até trés salarios minimos haverd uma tendéncia para o
aumento do valor do financiamento publico, no sentido de cobrir a demanda social
por casas populares e, desse modo, evitar o aumento do déficit habitacional.

Por sua vez, o modelo em referéncia evidencia que, se 0s precos dos imoéveis
populares baixarem, a demanda por casas populares tenderd a aumentar e, com
ela, a necessidade do aumentar o financiamento publico com fins de atendé-la. Ja
um aumento na relagdo orcamento publico e unidade familiar tendera a refletir-se em
uma alocacao maior de recursos financiados pelo Governo Federal. Por seu turno, a
elevacdo da inflacdo anual resultard na corrosdo do valor real do financiamento
publico, havendo a necessidade de maior volume deste para manter o mesmo nivel
de atendimento a demanda. Por fim, verificou-se também que a demanda por
moradias na populacéo de baixa renda tém influencia no financiamento publico de

casas populares e que o Plano Real influenciou positivamente no financiamento
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publico destinado a aquisicdo de moradias para essa faixa da populacéo, por via da
estabilizacao relativa de precos,

Considerando a baixa relacdo entre os recursos aplicados e a demanda
regional por aquisicdo de moradia e melhoria das condi¢gdes de habitabilidade,
conclui-se que os programas Habitar Brasil e Morar Melhor pouco contribuiram para
resolver o problema do déficit habitacional na Regido Norte, na faixa populacional
objeto de suas acdes. Os recursos orcamentéarios foram pulverizados e as a¢cdes sao
feitas de formas esparsas, pouco contribuindo para a transformacédo da realidade
urbana dos municipios. Por outro lado, sua forma de implementacao dificulta a
integracdo do trabalho social com toda a comunidade envolvida e a articulagdo com
outros programas de governo.

Para um déficit regional urbano de estimado de 433.482 domicilios em 2000,
segundo dados da Fundacdo Joao Pinheiro (2001), e considerando que 84% deste
se concentra na populacdo de renda de até trés salarios minimos e que o0 custo
médio estimado de construgcdo é de R$ 6.000,00 para cada unidade habitacional,
exclusive infra-estrutura, seriam necessarios R$ 2,2 bilhées para zerar o déficit de
moradias neste segmento da populacdo na Regi&o Norte. E 0 mesmo valor investido
pelo Governo Federal nos programas Habitar Brasil e Morar Melhor para todo o Pais
ao longo do periodo 1996-2002 como podemos ver na Tabela 1.

Por derradeiro, este trabalho permitiu-nos verificar que ha muito por fazer no
que se refere as politicas publicas destinadas a combater o déficit habitacional na
regido Norte e nas demais regides do pais, mormente as dirigidas as camadas de
renda mais baixa da populacdo. Também fez-nos ver que séo bastante limitados os
recursos destinados para este fim, quando cotejados com a demanda existente. Por
sua vez, na elaboracéo das politicas habitacionais e na quantificacdo dos recursos a
ela destinados, deverdo ser consideradas varaveis importantes como, entre outras, o
custo dos imoveis e a renda da populagéo. E, por fim, foi constatado também que a

participacdo estatal € imprescindivel para a solu¢do deste grave problema social.
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