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Resumo

Esta dissertacdao busca contribuir para a reflexdao a cerca da produgdo habitacional
autogestionaria voltada para a populacdo de baixa renda. Para desenvolver essa discussao,
primeiro construimos uma abordagem histérica da trajetéria do movimento de moradia em
torno da apropriacdo do principio da autogestdo, a partir da politica habitacional do Regime
Militar ao Governo Lula. Partimos do pressuposto de que o desenho das politicas publicas,
particularmente a habitacional, é resultado da disputa de interesses e da interacdao entre
Estado, mercado e sociedade civil. E que a partir dessa interacdo o movimento popular se
formou, amadureceu e passou a interferir na formulagao das politicas habitacionais. Assim, o
processo de criagdo do Programa Crédito Solidario, parte integrante da atual Politica
Nacional de Habitacdo, ndo é uma simples reivindicacdo pontual, mas “um passo” da
trajetoria decorrente dessa interacdo. Ao analisarmos os processos de pleito, elaboracao,
operacionalizacdo e implementacdao do Programa Crédito Solidario, definido como o
“instrumento” de andlise para compreender qual a importancia da autogestdo na Politica
habitacional do Governo Lula, foi possivel verificar os limites e potencialidades para a

efetivacdo do principio da autogestao na atual acdo publica habitacional.

Palavras-chave: autogestdo; movimento popular; habitacdo; politica publica; governo

federal.



Abstract

The present dissertation is a reflection about the self-management housing
production directed towards the low income population in Brazil. To achieve our objective,
we first devoted our research to a historical re-construction of the popular housing
movement trajectory and its relation to the self-management principle, inside the national
housing policies, from the Military Regime until the President Lula’s Government. In this
context, we assume that the construction of any public policy, and especially the housing
one, is a result of the natural dispute of interests between the Government, the market, and
the civil society. Furthermore, we believe that the popular housing movement is a result of
this interaction, where it grew, matured, and started to interfere in the housing policies’
formulation. Therefore, the creation of the Program of Support Credit, as part of the
National Housing Policy, is not a simple punctual claim, but another step in the trajectory
resulted from this interaction. In the process of analysis of the of election, elaboration,
operation, and implementation of the Program of Support Credit — defined as our
instrument of analysis to understand the importance of self-management in the Housing
Policy of Lula’s Government — we verified the limits and potentialities for an effective use of

the self-management principle in the current public housing action.

Key-words: self-management; popular movement; housing; policy public; federal

government.
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1

Introducao

A idéia de que as agdes do Estado capitalista sao imprescindiveis para garantir a
continuidade do processo de acumulagcdo — que so se realiza plenamente quando o Estado
busca amenizar os antagonismos presentes na sociedade — foi utilizada para justificar as
decisGes tomadas pelo Estado nos paises centrais. L4, o Estado do Bem-Estar Social, ndo sé
objetivou atenuar os antagonismos da sociedade capitalista, como alargou suas bases
ampliando seu mercado consumidor por meio da implementacdo de diversas politicas

sociais (GRANOU, 1975).

No Brasil, onde o desenvolvimento da economia capitalista se realizou sobre as bases
escravocrata, patrimonialista e burocrdtica a implementacdo das politicas publicas, entre
elas a habitacional, respondeu aos interesses da classe dominante em detrimento dos
interesses coletivos™. E, o que se viu ao longo da histéria foi o acirramento das desigualdades
sociais, da concentracdo de renda e, conseqlentemente, o estreitamento do mercado
consumidor. Sem poder de compra segmento significativo da populacdo brasileira foi posto

a margem da sociedade e teve restringido o acesso a diretos basicos, como a moradia.

No desenvolvimento deste trabalho partimos da histéria do processo de articulagdo
em torno da politica habitacional do regime militar que, conforme apresentada por Melo
(1988) explicita a relacdo entre Estado e mercado®. A implantacdo dessa politica gerou
impactos no espaco urbano que, atrelados a situacdo econémica de forte recessdo e a
fragilizagdo das organizagbes sociais tradicionais reprimidas pela ditadura (tuteladas e
subordinadas ao Estado), propiciaram a formacdo de novas organizagdes sociais, entre elas o
movimento popular urbano. Ele, a partir do processo de redemocratizacdo do pais, se

formou enquanto sujeito politico (DAGNINO, 1999) e passou a interferir também, na

' BOLAFFI (1979), VILLAGA (1986),MARICATO, Erminia. Politica habitacional no regime militar. Petrépolis:
Vozes, 1987; MELO (1988), BONDUKI (1998), entre outros.

? Cabe esclarecer que limitamos o periodo de andlise a partir dos governos pds-1964, por considerarmos o
momento em que o poder publico federal propde de fato a implementagdo no pais de uma politica de estado
habitacional. Algo ensaiado e ndo efetivamente estruturado desde os anos Vargas, com os Institutos de
Aposentadoria e Pensdo (IAPs) e a Fundagdo da Casa Popular (FCP), conforme exposto por Bonduki (1998) em
Origens da Habitagdo Social: arquitetura moderna, lei do inquilinato e a difusdo da casa propria.
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formulagao das politicas publicas e, a definigdo das politicas habitacionais que se restringia a
interacdo entre Estado e mercado, alargou-se e passou a ser construida por uma relacdo

triade entre Estado, sociedade civil e mercado, guardadas as distin¢des de pesos e medidas.

Quando nos referimos a sociedade civil, partimos do pensamento de Evelina Dagnino
(1999) que a define como uma categoria ampla e dindmica que sofre reformulacdes no
decorrer da histéria de lutas politicas e sociais do pais e, portanto, se difere do Estado e do
mercado, mas se inter-relaciona com ambos®. E, a partir da concepcdo triade (Estado,
mercado e sociedade civil) de Habermas, Cohen e Arato” a autora caracteriza sociedade civil

como

“campo plural das organiza¢des e relacbes sociais que apresentam um potencial de
mudan¢a nas prdticas politicas e sociais, através da tematizagdo publica dos

problemas e demandas dos diferentes grupos e setores sociais.” (DAGNINO, 1999:35).

A categoria sociedade civil vem responder, nos anos 70 e 80, a identificagdo comum
de diferentes grupos (amplos e plurais) que passam a tornar publica as caréncias presentes
na sociedade, reivindicam liberdades e justica social. Estes grupos aglutinados por diferentes
instituicoes (igreja catdlica, grupos de esquerda, sindicatos, entidades profissionais) tinham
como elemento articulador o fato de serem organizacdes autbnomas da sociedade. O que
significou um marco na organizacdo civil da histdria brasileira, que até 1964 era tutelada e

subordinada ao Estado populista, e passa a ter como unidade a luta contra a ditadura.

A composicdo ampla da sociedade civil no periodo ditatorial abarcava desde
instituicdes que desempenhavam papel de denuncia dos diretos humanos e luta pela
implantacdo do estado de direito (como Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, Associacdo
Brasileira de Imprensa — ABI e Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB), os
movimentos sociais de “demandas universais” que reivindicavam a mudancga de padrdes das
relacbes sociais e de comportamento (como movimento feminista, homossexuais,
ecologistas e de igualdade racial) e ainda, aqueles que disputavam o acesso a direitos a

partir de novas praticas politicas, como os movimentos populares urbanos. Dagnino (1999)

3 ~ .~ . o . ~

Vale destacar que ndo estamos tratando de uma visdo determinista dessas categorias. Elas sdo compostas por
uma diversidade de esferas e atores com valores e praticas distintas e ora se diferenciam, ora se aproximam de
cada uma dessas categorias.

4 Habermas, J. Between facts and norms. Cambridge, MIT Press, 1996 e COEHN, J e ARATO, A. Civil society and
political Theory. Cambridge and London, MIT Press, 1992.
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destaca ainda, que os setores populares desempenharam papel central no interior da
sociedade civil ao buscar transformacdes politicas e sociais, papel antes protagonizado

prioritariamente pelo proletariado.

O termo sociedade civil que teve neste primeiro momento forte conotacdo de
oposicao ao regime ditatorial, apds a redemocratizagao do pais ganha novo significado,
como campo préprio capaz de contribuir, formular, interferir e ser parte da a¢do publica. Ja
no decorrer dos anos 90 e 2000, passa a abarcar outros significados, divergentes entre si,
como o associativismo, fortalecido pela onda neoliberal, que estabeleceu novas relagdes
associativas e tomou para si a as atribuicdes das politicas sociais que deveriam ser de

responsabilidade do Estado.

Ao definirmos como objetivo da pesquisa analisar o programa habitacional, que tem
como particularidade a autogestao, reivindicado pelo movimento de moradia e respondido
pelo Estado, adotamos como perspectiva de analise o olhar voltado para a interacdo entre
Estado e sociedade civil. Consideramos que essa interagao entre Estado e sociedade civil
trata-se de uma dupla construcdo em que os atributos da acdo dos Governos interferem (de
maneira positiva ou negativa) no amadurecimento das rela¢des sociais e na qualidade de
institucionalizacdao da sociedade civil, que por sua vez, causa, com diferentes potenciais,
interferéncia na acdo publica (RIBEIRO, 1995:15). Essa dupla construcdo é capaz de gerar
uma esfera publica (mais ou menos) viva, conforme o grau de comprometimento do Estado

e amadurecimento da sociedade civil.

Ao abordarmos a formagao social do movimento popular urbano, parte integrante da
sociedade civil, partimos da compreensdo de que ela é composta pelas dimensbes
econdmica, cultural e politica. Trata-se de uma compreensdo adotada por diversos tedricos,
como SHERER-WARREN (1987), SADER (1988) e outros, para interpretar as organizacoes e
lutas sociais que se formavam no contexto de politizacdo da sociedade ao final da ditadura
brasileira, e que consideraram adequada a apropriacdo de alguns conceitos trazidos por
Thompson®. Entre eles a concepcdo do autofazer-se das classes sociais ao longo da histéria,

tratada como processo dinamico e ativo decorrente da acdo humana e das condi¢Ges

> Até entdo prevalecia andlises que se apoiavam no marxismo estruturalista, certos autores brasileiros
consideram adequada a apropriagdao de alguns conceitos trazidos por Edward Thompson em A formagdo da
classe operdria inglesa, v.1. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, que ao estudar a formacdo da classe operaria
inglesa valorizou as dimensdes culturais e politicas, além da dimens3ao econémica.
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materiais existentes. Segundo Sigolo (2007:24) recuperando Laclau (1986)°, essa nova
perspectiva trouxe a nocao de experiéncia e com ela, a percepc¢ao de sujeitos sociais, plurais
e autébnomos a qual demonstrou que apenas a abordagem por meio da luta de classes nao

era suficiente para compreender os conflitos sociais da sociedade contemporanea.

Considerando que essas dimensdes que estao relacionadas entre si, a dimensao
cultural segundo Scherer-Warren (1987) foi responsavel por dar forma a organizacido e a
praxis da sociedade civil dos anos 70 e 80, a qual intitulou como “novos movimentos
sociais”. Entre os aspectos componentes dessa dimensdo estava primeiro, o reconhecimento
do povo (que escapa as delimitacdes de classe) das condi¢cdes materiais do capitalismo e das
diversas formas sobrepostas de opressao (para além das relagdes de produgdo), entre elas
as determinadas no espaco urbano’. E segundo a apropriacdo de certos principios
formadores de sua base critica apoiado nas idéias caracterizadas pela “democracia de base,
livre organizacdo, autogestdo, direito a diversidade e respeito a individualidade, identidade
local e regional e nogdo de liberdade coletiva” (SCHERER-WARREN, 1987:40), em resposta a

insatisfacdo ao autoritarismo®.

A leitura feita pela autora era de que esses movimentos dos anos 70 e 80 apesar de
proporem uma nova forma de ac¢do politica por vezes pouco conscientes, em resposta as
condi¢cBes politicas e econdmicas daquele momento’, apresentaram ambigiiidades e muitas

vezes esbarraram nas formas patriarcais de fazer politica e em limites impostos pelas

® LACLAU, Ernesto. Os novos movimentos sociais e a pluralidade do social. In: Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, n2 2, vol. 1, out. 1986.

’ 0 conceito de espoliagGo urbana trazido por Lucio Kowarick em A espoliagéo urbana. Paz e Terra, Rio de
Janeiro, 1979,(p.59) trata dessas formas de opressdo: “... é o somatdrio das extorsdes que se opera através da
inexisténcia ou precariedade de servicos de consumo coletivo que se apresentam como socialmente necessdrios
em relagdo aos niveis de subsisténcia e que agudizam ainda mais a dilapidacdo que se realiza no dmbito das
relagées de trabalho” citado por BARBOSA (2008:15).

® Estes principios podem ser identificados no discurso, e em certos aspectos da pratica, da Unido Nacional de
Moradia Popular, um dos principais agentes desse estudo, como a autogestdao como elemento fundamental de
sua reivindicagdo que abarca a democracia de base e liberdade coletiva, direito a diversidade (ao abrigarem
nucleos que lutam pela igualdade de géneros e igualdade racial), e respeito a individualidade (ao abrigarem
nucleos GLBT), respeitam a identidade regional, ao ser composta por organizagGes de diferentes estados com
praticas distintas.

° Descrigdes apontadas por SINGER e BRANT (1980); GOHN, Maria da Gléria. Reivindicacdes Populares Urbanas:
Um estudo Sobre a Sociedade Amigos de Bairros de Sdo Paulo. Sdo Paulo: Ed. Cortez, 1982; JACOBI, Pedro.
Movimentos populares urbanos, poder local e conquista da democracia. In Cidade, Povo e Poder. Rio de
Janeiro, Cedec/Paz e Terra, 1982; CARDOSO, Ruth. Movimentos sociais urbanos: balango critico. In: SORJ,
ALMEIDA, (org.). Sociedade e politica no Brasil pds-64. Sdo Paulo: Brasiliense, 1983; SADER (1988), e outros.
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estruturas tradicionais, e com isso enfrentavam dificuldades para colocar em pratica certos

principios e avancar, a passos mais largos, na direcdo das transformacoes sociais.

Nesse sentido o papel desempenhado por agentes formadores e apoiadores™ foi
fundamental para que fosse atribuida maior qualidade a sua dimensdo politica, justificando
a observagdo da autora, de que estava sendo “formado um lastro social importante para a
construgdo de uma nova cultura politica de base no Brasil” (SCHERER-WARREN, 1987:49). As
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), instituicdes essencialmente leigas, “... cuja inspiracéo
central é estabelecer o relacionamento soliddrio entre os homens, conforme um modelo
democrdticos de autogestdo” (SINGER e BRANT, 1980:78) desempenharam papel
fundamental na organiza¢ao e formacgao do lastro social dos movimentos populares. Mas
elas também vivenciaram a ambiglidade estabelecida pelo convivio do “novo” com a
tradigao e se defrontaram com limites, justamente por estarem sob a protegao institucional
da igreja catdlica e possuirem valores e forma de interacdo com o mundo diferente daqueles

segmentos conservadores da Igreja Catodlica, dominado pela hierarquia e patriarcalismo.
Apesar da sensatez demonstrada por Scherer-Warren ao salientar que

“o0s novos movimentos sociais ndo apresentam projetos bem definidos para o futuro,
mas parece-me que estdo construindo as bases para uma vida mais democrdtica e

mais socializada” (SCHERER-WARREN, 1987:50),

talvez, em decorréncia do forte otimismo que marcou o processo de redemocratizacdao do

pais a partir de meados dos anos 80,

“estes movimentos foram saudados em sua espontaneidade, como novos sujeitos
politicos portadores de nova identidade sdcio-cultural, com contornos de projeto
politico voltado para a transformagdo social e a radical renovagdo da vida politica”

(DOIMO, 1995 apud BARBOSA, 2008:16).

Em 1986 Marilena Chaui apontou as razdes que justificavam o vacuo de cidadania na

sociedade brasileira:

“E porque a politica brasileira é relagcdo de tutela e de favor, e porque nela o espago

publico é tratado como espago privado dos dominantes, que ndo hd cidadania no

10 L. .. . ses . .
CEBS, assessores técnicos e sociais, até mesmo assessores pO|ItICOS vinculados aos partldos.
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pais, embora (...) haja movimentos sociais e populares para alcancd-la.” (CHAUI,

1986:136)

Fica evidente o carater revoluciondrio atribuido pela autora aos movimentos sociais
que foram, em grande medida, responsaveis pelos avancos conquistados, por ampliar as
fronteiras da politica (antes restritas as setores da elite politica) e por trazer de volta o
debate sobre a esfera publica. Entretanto, e talvez o distanciamento histdrico nos permita
afirmar que atribuir esse peso e responsabilidade aos movimentos sociais e populares seja

a0 menos um EC{UI'VOCO.

A luta pela conquista de direitos sociais, civis e politicos e pela cidadania preencheu o
campo de disputa politica deste periodo, especialmente em torno da constituinte de 1988,
guando foi posta a necessidade de estabelecer um novo projeto ao Estado a partir de novas
formas de gestdo em que prevalecesse a democracia, a transparéncia, a autonomia local, a
participacdo popular e sistemas de autogestdo, em direcdo da construcdao de uma sociedade
mais cidada e includente. Na nova constituicao federal foram conquistadas novas formas de
participacdo direta na vida politica do pais, a partir da constituicdo de conselhos gestores de
politicas publicas, a possibilidade de criagdo de projeto de lei de iniciativa popular,

audiéncias publicas, plebiscitos e referendos.

A defesa da participacdo popular nos processos decisorios estava fortemente
relacionada a visao de que pela via institucional, seria possivel reverter o quadro de exclusdo
socio-econdmica e politica que marca a historia do pais, e que se tornou mais evidente na
ditadura militar. Isso porque foi o periodo em que o desenvolvimento conservador e
concentrador adotado pelos militares levou, apesar do crescimento econémico (entre 1967
e 1973), ao acirramento da desigualdade social, a restricdo ao acesso dos segmentos
populares aos direitos basicos (em funcdo dos desenhos das politicas publicas) em prol da

preponderancia dos interesses das classes dominantes.

A efetivacdo desses mecanismos politico-institucionais na esfera federal pouco
avancou ao longo dos anos 90", mas foram experimentados na esfera local em diversas
gestOes de esquerda, a partir dos primeiros sinais da descentralizacdo participativa como os

conselhos municipais de saude, habitacdo, meio ambiente, educacdo, e ainda os orcamentos

1 Apesar da regulamentagdo do Sistema Unico de Satide em 1990, por exemplo.
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participativos. A partir dessas experiéncias sucederam diversas reflexdes, entre elas o

debate levantado por Abreu e Leite, a respeito do arranjo institucional que respondia

“«

a visdo ‘conselhista’ de participa¢do estruturada a partir dos ‘movimentos
combativos’, privilegiava a organiza¢do de aparelhos de poder em detrimento da

organizagdo da cultura e da disputa hegeménica.” (ABREU; LEITE, 1992:36).

Trata-se de uma perspectiva que impOs aos movimentos sociais da época, a
necessidade real de participacdo numa esfera democratica que exigia preparacdo,
capacitacao e institucionalizacdao, pois nela estavam envolvidas a disputa e negociacao de
interesses e a formulacdo de propostas. Pratica que até entdo ndo fazia parte do repertério

eminentemente combativo dos movimentos de entdo.

Essa estratégia de democratizacdo pelo viés “conselhista” sem que fosse proposto
por pelas gestdes municipais um projeto politico de emancipacdo, segundo os autores,
gradativamente dispensou dos partidos politicos de esquerda e dos movimentos sociais a

perspectiva de luta pela hegemonia.

O dilema identificado na década de 90 nas dinamicas municipais se colocou, nos
ultimos anos, de maneira similar na esfera federal decorrentes dos novos arranjos e
articulagdes entre Estado e sociedade civil e da ampliagdo dos espagos institucionais de
participacdo politica propostos pelo atual Governo. O pragmatismo, as posturas corporativas
dos segmentos de representacdo e, por vezes, a cooptacdo tém se sobreposto as

perspectivas mais estratégicas.

Na argumentagdo proposta por Abreu e Leite (1992), a génese desse processo pode
ser identificada no ideario socialista que se formou das lutas politicas e sociais ainda do
século XIX. Quando se lutava, pela perspectiva emancipatéria, contra a alienacdo e
submissao do trabalhador as condig¢Oes sociais impostas pelo capitalismo e ao funcionalismo
do Estado, instrumentalizado pela burguesia. Porém, a visdo negativa do Estado e das
relacdes que dividem a sociedade civil (governados) dos governantes, foi sendo restringida
progressivamente a luta do operariado contra os interesses da burguesia e o Estado
mantenedor do sistema capitalista:

“

o socialismo deixou de ser pensado como uma media¢Go necessdria a

emancipagdo dos homens e da sociedade (...) Gradativamente, adquiriu um sentido
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mais estreito: o dominio do poder estatal pelo proletariado ou, mesmo, por um

partido em seu nome.” (ABREU; LEITE, 1992:40).

Assim, temos que a partir do processo da democratizacdo do Estado brasileiro (que
permitiu ampliar a cidadania a segmentos populares por meio dos canais institucionais de
participacao) e, em funcdo do deslocamento da centralidade do processo politico antes na
sociedade para o Estado, o que se viu foi o antagonismo entre a inser¢do institucional
daqueles até entdo marginalizados politicamente (movimento sociais e partidos de

esquerda) e o sentido emancipatdrio de sua agdo politica.

Além das dimensdes abordadas até aqui, a dimensao espacial apresenta fundamental
importancia para a compreensao da formacdo social do movimento popular urbano, por
tratar-se de uma particularidade que o distingue dos demais movimentos sociais: o espaco

urbano, como espaco politico, lugar e objeto de estratégias de disputas (LEFEBVRE, 1970).

O primeiro elemento que estd relacionado a dimensdo espacial diz respeito a
formacao dos grupos associativos que se organizavam de forma autbnoma a partir de uma
identidade ou demanda definida pela territorialidade, no momento de forte repressdo em
que os partidos estavam proibidos em se organizar e os sindicatos sob controle da ditadura
militar. As CEBs principais interlocutoras, apoiadoras e incentivadoras dessas organizacoes
(apesar da sua atuacdo ndo se restringir aos movimentos que lutavam pelas questdes
urbanas), também eram estabelecidas pela territorialidade. E ainda hoje a maior parte dos

movimentos de moradia se organiza a partir dos grupos de origem que nascem dos bairros.

O segundo elemento relaciona-se as ag¢des e reivindicagdes do movimento popular,
inicialmente com as ocupacodes coletivas de terra, posteriormente com as reivindicacdes por
melhores condi¢des de vida (acesso a infra-estrutura e servicos urbanos, regularizacao da

posse), até a disputa para garantir o direto a cidade.

Essas acdes foram responsaveis por publicizar a disputa que se da em torno do
espaco urbano, que passa pelo acesso a direitos, e materializa no territério a desigualdade

social e racial presentes em nossa sociedade. Apesar da diminuicdo lenta e gradativa do

12
|

guadro da desigualdade social no Brasil™, atualmente, os 10% mais ricos ainda detém 75%

12 Com base em (BRASIL/IPEA/SPI-MP 2007b:27) o coeficiente de GINI (que mede comparativamente o nivel de
desigualdade entre paises do Mundo, e varia de 0 e 1 pontos) entre o inicio dos anos 80 e o ano de 2001
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da riqueza nacional (BRASIL/IPEA, 2008:18). A desigualdade agravada na comparagdo por
raca, quando em 2007 os negros e pardos eram 73,5% dos 10% mais pobres e 11,6% do 1%

da populagdo mais rica do pais (BRASIL/IPEA, 2007b:28-29).

A sociedade desigual se mostra na cidade pela exclusdo do direito a moradia digna.
Em 2006, as familias com renda familiar até trés salarios minimos representavam 90,7% da
demanda por habitacdo do pais (BRASIL/MCID/SNH, 2008). Em 2007, mais de 54 milhGes de
brasileiros moravam em condi¢Oes precdrias de habitabilidade, representando 34,5% da
populagdo brasileira. E novamente o aspecto racial se faz presente quando entre os
brasileiros, os pretos e pardos sdo 47,6% e sofrem mais com os problemas habitacionais:
eles sdo 66,3% dos moradores de corticos e 65,6% dos moradores de favelas do pais

(BRASIL/IPEA, 2008).

A dimens3ao espacial revela aspectos da dimensao econO6mica que envolve a
formacdo social do movimento popular urbano. Nao é dificil supor que as motivacdes que
levam a populagdo de baixa renda compor essencialmente a base social do movimento
popular urbano sdo as privacbes de direitos e de condigdes materiais para viver. Essas
familias veem na luta coletiva a possibilidade de superacdo da condicdo de exclusdo e em
certa medida, impde ao movimento a preméncia de uma ag¢do pragmatica, e justificada, na

dire¢ao de solugOes concretas.

A conquista de direitos bdasicos, dentre outros a moradia, passa entdo a significar a
possibilidade de inser¢cdo a sociedade, mesmo que venha ser feita de maneira fragil e
inconclusa, e impde contraditoriamente limites significativos ao potencial papel

transformador da sociedade, atribuido ao movimento popular.

Ha de se reconhecer que o movimento popular ao mesmo tempo em que atua na
esfera reivindicativa pela conquista da moradia, ndo deixa de agregar os valores de uma
sociedade mais justa como a diminuicdo da desigualdade, o direito a diversidade, o respeito
a individualidade e a construcdo da cidadania ativa. E nem tdo pouco deixa de apontar as
necessidades de transformar as formas de apropriacdo e producdo do espaco urbano
(quando, por exemplo, ocupam imdveis vazios para denunciar a ndo aplicacdo da funcao

social da propriedade urbana).

oscilou em torno do indice 0,595 e indicava o Brasil como um dos paises mais desiguais do mundo. A partir de
entdo, o pais manteve trajetdria, ndo uniforme, de queda alcangando em 2005 o indice 0,566.
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Como veremos no primeiro capitulo, o movimento popular, a todo o momento
almeja (e aceita) ampliar seus horizontes de luta, incorporando novos principios a cada ciclo
de amadurecimento, principalmente, em decorréncia da qualidade da interacdo com o
Estado. Definido como sujeito politico, composto pela pluralidade de sujeitos sociais, o
movimento popular é formado e transformado pelas suas prdprias experiéncias que

atribuem a ele a heterogeneidade como caracteristica essencial.

Particularmente, a experiéncia ocorrida na gestdo municipal de S3o Paulo (1989-
1992) oriunda do Programa Funaps-Comunitario, que viabilizou a producdo habitacional
pelos mutirdes autogeridos por grupos organizados, contribuiu para o avan¢co do movimento
popular na cidade e revelou o compromisso daquele governo em buscar o resgate da divida
publica com os setores populares. Apesar dos limites vivenciados, essa experiéncia
despertou virtualidades e possibilidades que a nosso ver minimizavam os antagonismos
entre a insercéo e o sentido da acao emancipatéria13 ao contribuir para qualificar a acdo do
movimento popular. Ainda que a proposta tenha nascido do Estado, o que se pretendia era
colocar a sociedade (o homem) de volta a centralidade do processo politico, por meio do

instrumento denominado autogestao.

“A autogestdo deve ser estudada de duas formas diferentes: como ‘meio de
luta’, abrindo caminho, e como ‘meio de reorganizacdo da sociedade’, a
transformagdo da vida cotidiana e do Estado.” (LEFEBVRE, 1966 apud NASCIMENTO,
2007:37).

O conceito de autogestdo apropriado como meio de organizag¢do produtiva e social
esteve presente no inicio do século XIX com as formulagdes dos socialistas utépicos Robert
Owen (Inglaterra) e Charles Fourier (Franca), quando propuseram outros modelos de
producdo alternativos ao modelo capitalista de entdo (SINGER, 2002). Ao longo da histéria a
autogestdo também foi apropriada e experimentada por diversos movimentos politicos,

sociais e econOmicos como meio de luta politica, como a Comuna de Paris (1871), os

B Sobre essa experiéncia trataremos com detalhes no primeiro capitulo dessa dissertagdo, baseado em
RONCONI (1995), AMARAL (2001), FELIPE (1997), ARANTES (2002), CARVALHO (2004). Sobre o assunto ver
outras referencias ndo citadas bibliografia desse trabalho, como: FASE-SP. Mutirées autogestiondrios:
levantamento de obras 1989-1995. Sio Paulo: FASE-SP, s/d; VAZ, Ana Luiza. Mutirdo Habitacional
autogestiondrio: a experiéncia da CAAP na grande Sdo Paulo, 1980-1990, Dissertacdo de Mestrado, PUC-SP,
2000 e COMARU, Francisco. IntervengGes habitacionais em Corticos na cidade de Sdo Paulo, o mutirdo Celso
Garcia. Dissertagdao de Mestrado EPUSP, 1998.
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Conselhos Operarios da Hungria e Pol6nia (1953-1956), o governo da lugosldvia (a partir de
1950), na Argélia (1962), a Comissdes de trabalhadores em Portugal durante Revolucdo dos
Cravos (1974), o Chile de Allende (1972) dentre outras experiéncias, cujos formatos e
motivagOes para sua organizacdo foram os mais diversos possiveis, porém sempre marcados

por conjunturas de grandes lutas sociais (NASCIMENTO, 2007:31-33).

O termo, no entanto, foi utilizado pela primeira vez na década de 60 na Franga, como
uma traducdo direita de samoupravlje (samo: auto e upravlje: gestao), para fazer referencia
ao processo politico que ocorreu na lugoslavia durante o governo Tito em contraposi¢cdo ao
stalinismo soviético (GUILLERM; BOURDET, 1976:11). Mas ao longo da histéria a palavra
ganhou diferentes tonalidades de acordo com o contexto social, politico, cultural e
econdémico em que a pratica ocorreu. Assim, “O proprio da autogestdo é ter sido um
movimento social antes de ser uma doutrina” (ROSANVALLON, 1976, apud NASCIMENTO,
2007:29).

A maxima fundamental da autogestdao, segundo Guillerm e Bourdet é a igualdade
entre as pessoas, “Se os homens fossem desiguais de fato e de direito, nGo haveria

dificuldade em admitir que uns comandassem os outros” (1976:46). E continuam,

“

. uma organizagdo social que ndo aliena (nem submete, nem humilha) homem
algum, sé pode repousar no principio da iqualdade absoluta de todos os membros
que a compbem e, mais ainda, sobre a liberdade inteira de cada um” [grifo do autor]

(1976:53),

e, portanto, ndo dependente da imposicdo de algo alheio a tal organizacdo como, “Deus, rei,

sabio legislador ou genial paizinho dos povos” (1976:53).

Os autores sustentaram ainda, com base na teoria do contrato social recuperada de

Rousseau (século XVIII) apenas como um instrumento de andlise, que por meio dos

“

principios da igualdade e liberdade “.. todos os membros do corpo social (...) criam

contratualmente uma lei geral (e isso serd a autonomia) que os organiza sem gerar entre

eles diferencas de poder...”**.

' Ao aproximarmos as idéias trazidas por GUILLERM e BOURDET (1976:53) com o contrato social da pratica dos
empreendimentos habitacionais autogeridos, temos que tal contrato social seria nada mais do que o
Regulamento de Obras construido e aprovado coletivamente pelos membros da associagdao de mutirantes.
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Em 1966, Henri Lefebvre apontou algumas reflexdes em torno de questdes tedricas

relacionadas a autogestdo:

“A experiéncia social (prdtica social) mostra que as associagbes de autogestdo
surgem nos ‘pontos frdgeis’ da sociedade existente. Toda a sociedade tem seus
‘pontos fortes’ que no conjunto, formam a armadura, a estrutura da sociedade.”

(LEFEBVRE, 1966 apud NASCIMENTO, 2007:35).

O autor sugere que os “pontos fortes” sdo as estruturas pelas quais o Estado estd
consolidado e que a todo o momento se esforca para eliminar possiveis contradicdes,
fissuras (pontos frageis) que possam vir a surgir e a fragiliza-lo. Essas fissuras, por sua vez, se
revelam pela acdo de grupos ou individuos, que por meio de acdo social podem provocar

“abalos” ao conjunto, que venham acarretar em um novo arranjo de forgas.

E justamente por isso que, para Lefebvre, a autogestdo ndo acontece a qualquer
momento e lugar, e depende assim, de uma conjuntura propicia para que possa se efetivar.
Ao mesmo tempo, o autor reforca que o principio da autogestdo apropriado e
experimentado por grupos sociais deve colocar em questdo a prépria existéncia do Estado:
“

. a autogestdo ndo pode evitar esta dificil tarefa: construir-se em poder que ndo seja

estatal” (LEFEBVRE, 1966 apud NASCIMENTO, 2007:36).

A partir desse referencial tedrico, nos deparamos com algumas contradicdes ao
realizar a transposicdo do campo tedrico para o pratico — a experiéncia da producdo
habitacional autogerida da gestdo municipal de Sdo Paulo (1989-1992) viabilizada pelo
Programa FUNAPS-Comunitario. A autogestdo, neste caso, partiu de uma iniciativa
provocada pelo Estado, ao propor uma nova forma de interacdo, parceira, com a sociedade
civil, e que proporcionou a criagdo consentida de novos espacos de poder ao propiciar as

familias que compde os grupos organizados de mutirantes

“... conhecer outros espagos politicos que antes lhes eram completamente vedados. E
ai que a consciéncia da sua prdpria atuagdo politica cresce, na medida em que

percebe como se ddo as lutas nas diversas esferas” (RONCONI, apud SILVA, 1994:31).

Ou seja, para viabilizar ou difundir tal experiéncia foi preciso um contexto propicio,

distinto daquele enunciado por Lefebvre:
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“... tal proposta sé é possivel na medida em que o Estado abra mdo do seu poder, de
sua competéncia e divida essa competéncia e repasse os recursos para a sociedade.”

(RESCHKE apud SIVA, 1994:34)

A autogestdo nessa experiéncia teve a potencialidade de funcionar como um
instrumento de transformacdo das pessoas em sujeitos de sua histéria'®, ao abrir brechas
gue proporcionam a emancipa¢do em relacdo aos processos alienantes presentes nas
relacGes sociais, familiares, na escola, no trabalho. Essa pratica pode também ser

considerada como um instrumento de conquista da cidadania®® guando,

“.. participar de discussbes e decisées do coletivo ao qual estd associado, educa e
conscientiza, tornando a pessoa mais realizada, autoconfiante e sequra.” (SINGER,

2005:21).

A participacdo no processo de autogestdo coletivo deu indicios de que os sujeitos
sociais podem influenciar no processo decisério e interferir nos resultados concretos
conforme seus interesses e vontades, respeitadas as opinides alheias e consensuadas.
Entretanto, como ressaltado por Paulo Conforto em entrevista, participar e decidir sobre sua
propria vida e a do grupo que faz parte, trata-se de uma acdo facultada a cada um dos

individuos envolvidos.

“Se a pessoa ndo quiser exercer, ndo exigir, ndGo tenha duvida que outra
pessoa vai exercer por ela. (...) Entdo, dentro de uma comunidade, vocé pode ter
duzentas pessoas fazendo um mutirdo, vocé pode ter autogestio de meia duzia ou
vocé pode ter autogestdo de duzentos; dependendo de quantos sGo aqueles que

vdo exigir seu direito de participar e de influir” (CONFORTO apud SILVA, 1994:81).

Na pratica os graus de empoderamento, liberdade e igualdade sao distintos de grupo
para grupo e de individuo para individuo. Bem como o grau de consciéncia de cada um sobre
a importancia do processo de gestdo coletiva e de sua potencialidade. E em funcdo disso,
ressaltamos, que a autogestdo é um em construgdo constante, pois, seja qual for o
processo autogerido pressupdem-se a necessidade de um processo de educacdo e

formacao democratica, para a tomada de consciéncia e de fortalecimento politico.

!> Referéncia a fala de Ana Lucia Vaz em entrevista a Ana Amélia Silva (1994:42).

16 Segundo Pedro Demo (1992:17), a cidadania “... € um processo histdrico de conquista popular através do qual
a sociedade adquire, progressivamente, condi¢bes de tornar-se sujeito historico consciente e organizado, com
capacidade de conceber e efetivar projeto proprio”.
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Sem a mudanga da cultura politica, pela qual apontamos as ambigiliidades inerentes a
formacdo social do movimento popular e sua interlocucdo com o Estado, Paul Singer
(2005:21) destaca que o éxito desses processos (no sentido mais amplo) pode estar em risco,
pois os aspectos alienantes presente em nossa sociedade induzem a todo o momento a

degeneracdes e distor¢des da pratica autogestionaria.

Considerando a exposicdo acima, o propdsito de produzir uma pesquisa que
trouxesse contribuicbes para ampliar a reflexdo sobre a evolugdo dos programas
habitacionais autogeridos, voltados para a populacdo de mais baixa renda, foi o que

. e . ~ . ~ 17
inicialmente motivou a elaboracdo da discussdo apresentada nesse trabalho™".

O fator novo que justificou a elaboracdao de mais um estudo sobre a proposta
autogestiondria na producdo habitacdo ja debatida por diversos autores, foi o fato de
partimos de um novo contexto, em que o governo federal passa pela primeira vez a ser
dirigido por um campo de esquerda, com a eleicdo em 2002 do Presidente Luis Inacio Lula da
Silva. E a criacdo do Ministério das Cidades, estrutura institucional que passou a apoiar e
fomentar a reformulagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e Habitacional,
que foi pautada nos principios defendidos pelo movimento social da Reforma Urbana, a
comecgar pela formalizagao de canais institucionais de participagdo social que deu voz ao

movimento popular.

“NGs queremos que vocés ajudem a propor, que Vocés exijam, que vocés nos
empurrem (...) Ndo se importem com as nossas caras feias. Cobrem o que é direito de
vocés.” (Presidente Lula, Abertura da 12 Conferéncia nacional das Cidades, 23 de

outubro de 2003).

Respondendo as expectativas do movimento, justificada pela possibilidade concreta
implementar na pratica as propostas que por anos, ao menos na esfera federal,
representavam apenas bandeira de luta do movimento popular (entre elas a autogestdo na

producdo habitacional), o Governo cria em 2004 o Programa Crédito Solidario.

7 Além do contexto federal, outros aspectos também foram responsaveis por motivar a escolha da tematica a
ser abordada pela presente pesquisa: o interesse pelo tema despertado ainda na faculdade e a experiéncia na
gestdo publica municipal (Secretaria de Habitacdo do municipio de Tabodo da Serra entre os anos de 2005 e
2007) na qual participei da atividade de fomento e parceria com movimento organizado da cidade, entre
outros processos, responsavel por buscar viabilizar um empreendimento habitacional por meio do Programa
Crédito Solidario.
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Unico programa inteiramente novo formulado no Governo Lula, justamente para
responder a reivindicagdo do movimento popular, inspirada em velhas idéias, de um
programa que viabilizasse o atendimento de familias de baixa renda, no qual as associacdes
e cooperativas fossem os agentes operadores do processo e tivessem a liberdade de gerir os

recursos destinados a producgao de suas préprias moradias.

Assim, objetivo principal desse trabalho foi analisar o porqué e como as velhas idéias
foram concretizadas nesse novo contexto do governo federal que apresenta uma série de
particularidades. Vale ressaltar que o propdsito dessa pesquisa nao foi promover uma
avaliacdo do Programa, mas a partir dele, analisar como foi o processo de apropriacdo da

proposta autogestiondria a Politica Nacional de Habitacdo do atual governo federal.

Para isso definimos que seria preciso compreender os processos de pleito,
elaboracdo, operacao e implementacao do Programa Crédito Solidario, a partir da mediacao
de interesses dos principais agentes envolvidos: o movimento popular e as instituicées do
Estado — o Ministério das Cidades e a Caixa Econdmica Federal — partindo do pressuposto
que,

“... as instituigées s@o centrais no estudo da politica ndo apenas pela importdncia do
Estado como ator e autor de ag¢bes especificas, mas porque ele, assim como as
demais institui¢bes politicas, influenciam diretamente a cultura politica, a estratégia
dos atores e a produgdo da propria agenda de questdes a serem objeto de politicas,

enquadrando a luta politica através das suas instituicoes.”(MARQUES, 1997 apud

BARBOSA, 2008: 31).

Para construir essa compreensdo nos apoiamos no referencial bibliografico, nas
entrevistas realizadas com os diferentes agentes envolvidos no processo, nas informacoes
institucionais, e nos dados obtidos por meio do trabalho de campo realizado em trés
empreendimentos viabilizados pelo Programa Crédito Solidario. E a partir dai, buscamos
responder como se deu a participagao do movimento popular na elaboragao do Programa
Crédito Solidario? E em que medida o programa respondeu a proposta original pleiteada
pelo movimento? Qual o grau de importancia atribuida ao PCS considerando as demais
acoes da Politica Nacional de Habitacdo? E qual seu impacto no déficit habitacional? E por
fim, considerando que as potencialidades inerentes a autogestdo quando apropriada pelas

politicas habitacionais e urbanas, em que medida o processo autogestiondrio foi de fato
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apropriado pelos agentes envolvidos? E, em que medida tem atribuido a esses processos de
producdo habitacional um diferencial de qualidade, seja do espaco fisico como das relagdes

sociais?

Os trés capitulos seguintes a essa introdug¢do que se propOs discorrer sobre o
referencial tedrico que subsidiou a reflexdo sobre movimento popular urbano e a

autogestdo, compde a estrutura da dissertacao apresentada da seguinte forma:

O primeiro capitulo aborda as politicas habitacionais, a partir da interacdo entre
Estado e movimento popular. A discussdo que tem o foco na esfera federal (ao tratarmos
das politicas de habitacdo do Regime Militar até o Governo Fernando Henrique Cardoso) foi
permeada por fatos contundentes ocorridos na esfera local em diferentes regides do pais,
com o proposito de buscarmos construir uma abordagem histérica da trajetéria do
movimento de moradia, sua formacdo e atuacdo, em torno da apropriacdao do principio da

autogestao.

O segundo capitulo trata dos aspectos mais relevantes, relacionados a nossa
discussdo, presentes na politica habitacional do Governo Lula como os aspectos fundiarios,
do financiamento habitacional e arranjo institucional da politica, e ainda apresenta o
processo de elaboracdo e operacionalizagdo do Programa Crédito Soliddrio, parte integrante
da atual politica nacional de habitacdo, com foco na interlocucdo entre os agentes

envolvidos.

O terceiro capitulo apresenta uma andlise do Programa Crédito Solidario
desenvolvida a partir dos elementos decorrentes de sua efetivagao pratica, com o propdsito
de compreender os limites e potencialidades encontrados no processo de sua
implementagao, e com isso compreender qual a importancia da autogestao na politica

habitacional do Governo Lula.

E por fim, nas consideragdes finais buscamos apresentar uma sintese dos principais
aspectos analisados e dos argumentos apresentados, como contribui¢do ao debate sobre a
autogestdo, e os limites e potencialidades para sua efetivacdo decorrente da acdo publica

habitacional.

%k %k %
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2

A politica habitacional e a autogestio na trajetéria do movimento de

moradia: do Regime Militar ao Governo FHC.

A Introdugdo da proposta da autogestao na produgao habitacional protagonizada na
cidade de S3do Paulo foi exaustivamente trabalhada e debatida por diferentes autores e por
diferentes enfoquesl. Nao se pretende aqui retomar esta rica histéria em suas mindcias, mas
sim atribuir sua devida importancia ao discorrer sobre de que maneira, a partir dessa
experiéncia, a idéia da autogestdo se propagou na trajetéria do movimento de moradia até
chegar as portas do governo federal, com base em alguns exemplos espalhados pelo
territdrio brasileiro. Para isso retomou-se a histéria das politicas habitacionais implantadas
no pais na esfera federal, a partir de 1964 com o inicio do Regime Militar até final do
governo Fernando Henrique Cardoso em 2002, buscando encadear fatos e argumentos que

sustentem a construgao histdrica da formacgado e atuacdo do movimento de moradia.

2.1 Ditadura Militar: a politica habitacional e a organizacido popular

A partir de meados do século XX um abrupto processo de urbanizagdao das principais
cidades brasileiras em funcdo da industrializacdo crescente transformou o Brasil rural, em
pouco mais de 20 anos, em um pais predominantemente urbano®. O contingente
populacional que chegava as cidades enfrentou grandes dificuldades para contornar a
inexisténcia de estoque habitacional, e foi levado a empreender por diferentes maneiras

solugbes que nem sempre se davam de forma adequada e satisfatéria.

A condicdo de vida precaria das favelas e corticos somada a maneira como o Estado
tratava a questao da habitagdo foram catalisadores das primeiras iniciativas populares que

buscavam resistir aos processos autoritarios e violentos das politicas de desfavelamento.

' cf. BONDUKI (1992), RONCONI (1995), FELIPE (1997), AMARAL (2001), ARANTES (2002), CARVALHO (2004),
entre outros.

? Com Base em IBGE, em 1950 o Brasil tinha sua populag3o distribuida em 36% da populagio urbana e 64% da
populagdo rural. Em 1980, 68% da populagdo brasileira vivam nas cidades e 32% na drea rural.
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Brasilia Teimosa® no Recife, Pirambu* em Fortaleza e Bras de Pina’ no Rio de Janeiro foram
casos emblematicos de moradores que se organizaram resistindo aos processos de remoc¢ao
das familias para conjuntos habitacionais construidos pelo poder publico nas areas

periféricas das cidades.

No inicio dos anos 60 a questdao urbana entra em discussao em meio a crise
econdmica e cendrio politico permeado de incertezas e esperangas com Jango a presidéncia.
Em julho de 1963, o IAB organizou em Petrépolis — RJ, um seminario do qual resultou em um
documento que apontava diretrizes para formulacdo de uma Politica Habitacional e de
Reforma Urbana a ser incorporada por Projeto de Lei elaborado pelo Executivo. Os principais
aspectos desta proposta contemplavam a criagdo de drgao executor da politica habitacional
e de um fundo nacional de habitacdo, bem como a elaboracdo de um plano nacional de

habitacdo e de um plano de gestdo territorial (SOCRATES, 1986).

Meses depois o presidente Jodo Goulart, apesar de todas as fragilidades politicas que
permearam seu governo, anunciou a campanha pelas reformas de base, entre elas a
Reforma Urbana que tomava menor expressao do que as demais no Brasil que ainda se

percebia como pais agrdrio, por mais que o veloz crescimento urbano j& acarretasse

* A 4rea foi ocupada a partir de 1947 entre os bairros do Pina, de Boa Viagem e area do porto de Recife. O
nome Brasilia Teimosa foi dado em homenagem a cidade de Brasilia, na época em construcgdo, e por causa da
resisténcia dos habitantes do bairro em ndo deixar a drea muito cobicada, situada na regido valorizada da
capital, tendo resistido também a incéndios possivelmente criminosos. E drea ja passou por processos de
urbanizagdo ainda no final do periodo BNH, e atualmente estd em processo de finalizagdo das obras
urbanizagao que resultou na eliminagdo das palafitas e remogao de parte das familias para o novo bairro de
Cordeiro a 6 km do centro de Recife. (informagdes extraidas site da Fundagdo Joaquim Nabuco,
www.fundaj.gov.br e www.recife.pe.gov.br).

4 «_.é significativa a precocidade de um movimento que se articula em Fortaleza, j6 em 1959, em torno do
problema da moradia. Conforme depoimento, a favela Pirambu, uma das maiores do Brasil (“so perde pra
Rocinha” segundo Beto Cabral, educador do CDPDH da Arquidiocese de Fortaleza), protagonizaria uma das
primeiras histdrias de disputa e ocupagdo organizada de terra urbana ja entre 1958 e 1962. Mobilizados em
torno da resisténcia a inumeras tentativas de remogdo, o assentamento permanece no mesmo local as custas
de mecanismos consolidados de organizagdo popular auténoma para a produgéo (horta de ervas medicinais e
farmdcia fitoterdpica), prestacdo de servicos (pousada e terapias medicinais) e educagdo (creche, escola de
teatro, atividades de complementacdo escolar etc.” (LOPES; RIZEK, 2005:10).

> A partir de 1960 quando Carlos Lacerda era governador do estado da Guanabara, as favelas do Pasmado, do
Bom Jesus, de Maria Agu e de Bras de Pina entram como prioridades nas intervengdes municipais e seus
moradores sdo removidos para os conjuntos Vila Kennedy e Vila Alianga. Na gestao seguinte, Bras de Pina é a
Unica favela a passar por processo de urbanizagdo, isso porque “a politica de erradicagdo da administragdo
estadual precedente sofreu, neste local, um grande revés. Sob um forte impacto mididtico da associa¢éo de
moradores, com o apoio do pdroco local, impediu a destrui¢do da favela”. Fruto de agao conjunta entre BHH e
Companhia de Desenvolvimento de Comunidades do Rio a acdo previa urbanizacdo de espacos publicos
internos a favela, aporte financeiro e técnico aos moradores para reforma ou construgdo das casas. (SANTOS,
1980).
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problemas nas principais cidades. Em 12 de abril de 1964, os militares tomaram o poder e
produziram profundas mudancas em relacdo as orientagdes anunciadas pelas reformas
sociais do presidente deposto. Por cerca de 40 anos as diretrizes que pautavam a reforma

urbana permaneceriam distantes da politica urbana e habitacional propostas para o pais.

Os militares assim que tomam o poder propde a implementacdo de uma politica de
estado para o setor habitacional, algo que vinha sendo ensaiado e ndao efetivamente
estruturado desde os anos Vargas (BONDUKI, 1998). Segundo Melo (1988) em seu artigo
Classe, burocracia e intermedia¢do de interesses na formagdo da politica de habitagdo, a
politica habitacional proposta foi resultado da disputa de poder e de idéias entre os
populistas conservadores, que buscavam legitimar o regime, e os capitalistas que buscavam

acumular capital, ambos por meio da producdo da casa propria.

A proposta inicial da politica nacional de habitacio®, defendida por Sandra Cavalcanti,
tinha como referéncia o Programa da COHAB-Guanabara, baseado na atuacdo das
Companhias de Habitagao Popular. Segundo a entdo presidente do BNH, esta seria a Unica
maneira de intervir junto aos setores de menor renda, ja que pelo Programa COHAB as
construtoras eram contratadas pelo Estado, para realizar estritamente a execucdo de obras
dos empreendimentos habitacionais, cabendo as Companhias de Habitacdo direcionar os

critérios de atendimento.

Segundo Melo (1988), nesse formato, os lucros dessas empresas ficariam restritos ao
processo produtivo das edificacdes, muito menores se comparado aos lucros que poderiam
ser obtidos da apropriacdao da renda fundidria, bem como do processo de comercializacao
das unidades habitacionais’. Assim, respondendo a demanda do empresariado da
construcao civil, do setor de crédito financeiro, da industria de material de construcdo e dos
bancos comerciais® o regime aprova a Lei de Incentivo a Industria da Construcao Civil®,

redirecionando as diretrizes da proposta inicial.

® Lei 4.380 de 21 de agosto de 1964 cria o SFH/ BNH e todo o aparato institucional, determinando as diretrizes
basicas da politica habitacional deste periodo.

7 Segundo Ball (1992) ao analisar a cadeia produtiva da habitacdo, afirma que os processos baseados na
atividade mercantil (por ser essencialmente uma atividade especulativa) sdo responsaveis pelos ganhos
efetivos do setor imobilidrio. Especialmente, quando a industria da construgdo civil era caracterizada por ser
artesanal e rudimentar e, portanto, de baixa produtividade.

® Segundo Melo (1988), este segmento argumentava que para criar as bases da producio em massa de
habitacdo era preciso fazer altos investimentos no setor da construcdo de edificagdes. A partir disso, seria
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O setor da construcgdo civil passou, a partir de entdo, a atuar fortemente no Sistema
Financeiro de Habitacdo, porém como se sabe, sua atuag¢do nunca alcangou as classes de
menor renda. Segundo Bolaffi (1979), os ganhos das instituicGes financeiras e dos bancos

comerciais foram gigantescos, em especial entre os anos do milagre econdmico™.

Esta evidente que os agentes privados se beneficiaram do desenho da politica de
habitacdao adotada pelo governo militar, afirmando assim a hegemonia do capital privado,
tanto em relacdo a abrangéncia do poder de influéncia deste setor nas tomadas de decisdes,
quanto em relagdo aos beneficios alcancados em func¢do da forma de operacdo desta

politica.

O objetivo da simples acumulac¢do de capital pelo setor privado, aliada a liberdade de
decisdo sobre a producdo das unidades habitacionais empreendidas pelos diversos agentes
privados operadores dos financiamentos do BNH, resultou em conseqliéncias dramaticas as
cidades brasileiras e também a populacdo “beneficiaria” deste produto, se é possivel
denomina-la assim, ja que foram poucos os efetivos beneficios trazidos a ela. Segundo
Bolaffi, “... a burla se inicia com a utilizagdo de terrenos inadequados e mal localizados”,

“

segue com a implantagdo feita com grandes movimentagcdes de terra, “... prossegue na
construgdo de edificagbées imprestdveis e se conclui com a venda da casa a quem ndo pode

pagd-la, por precos freqiientemente superiores ao valor de mercado” (BOLAFFI, 1979:54).

O foco da producgdo resultante dos interesses do setor privado estava no lucro que
poderia ser obtido a cada unidade habitacional a mais levantada, sem que houvesse a
intengao de promover o efetivo desenvolvimento da industria da construgao civil, que
poderia proporcionar lucro pela produtividade (em detrimento da especulacdo), e

possivelmente, melhora da qualidade das edificagcbes construidas.

possivel modernizar a estrutura produtiva do setor, que aliada a um desenho “adequando” de financiamento
de crédito ao beneficidrio final, poderia resultar na sonhada ampliagcdo do seu campo de intervencdo, que até
entdo se restringira a alta renda. Aparentemente, o que se objetivava era alargar o mercado do setor da
industria da construcdo civil, ao abocanhar o atendimento das classes médias e baixas.

? Lei Federal n2 4.864 de 1965.

% com base em Melo op.cit., entre 1966 e 1967 a arrecadagdao do BNH cresceu cerca de 700% em fungao da
criacdo do FGTS e outras medidas que acarretaram no aumento dos recursos disponiveis a aplicacdo na
producdo habitacional, oriundos, por exemplo, do SBPE. As instituicdes aprovadas tinham a permissdo de reter
por 30 dias os recursos do FGTS.
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Assim, a questdo habitacional foi tratada de forma descolada de quaisquer diretrizes
de desenvolvimento urbano, dada a falta de qualidade da inser¢ao do novo conjunto ao
bairro, ou a insercao do novo bairro a malha urbana existente. Essa logica de producdo de
cidades, ocorreu nos mais diferentes cantos do pais difundido um “padrdao de habitagao

popular”.

O BNH, desde sua criacao, foi diminuindo a aplicacdo de recursos do SFH a habitacao
popular transferindo-os para a produgao de infra-estrutura e para habitagao de alto e médio

“"

padrdo, segundo Maricato “... buscando evidentemente atingir um mercado com poder
aquisitivo que pudesse fazer frente aos precos dos imdveis, e as taxas de juros e corregbes

monetdrias...” (MARICATO, 1979:80).

Ao final de 22 anos de atuacgdo, apesar do significativo nimero de 4,8 milhdes de
unidades habitacionais produzidas, apenas 18% do total dos recursos investidos pelo BNH
foram direcionados as familias com renda inferior a cinco salarios minimos (BOLAFFI, 1986
apud ARANTES, 2002). No caso da Grande Sdo Paulo essa populacdo representava na época
cerca de 85% (MARICATO, 1979:85) do total dos moradores que, excluidos da politica
nacional de habitacdao, empreenderam a partir da autoconstrugao na periferia a conquista de

sua casa prépria‘’.

! conforme apresentado pelo roteiro elaborado por Maricato do filme Fim de Semana, de 1976 o processo de
autoconstrugdo se caracteriza pela localizagdo em loteamentos periféricos, muitas vezes irregulares,
desprovidos de infra-estrutura, onde é utilizada a mao de obra familiar, sem qualificagdo para a construgao das
unidades habitacionais, fazem uso de materiais de baixa qualidade, ndo recebem acompanhamento técnico e
ndo seguem normas dos cddigos de edificagcGes. Somados ao longo periodo de execugdo a autoconstrucdo
proporciona construgdes inseguras e insalubres.
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O Brasil, pela forte dependéncia do capital externo, fica vulneravel a crise econdmica
decorrente do primeiro choque do petréleo, em 1973. O governo Geisel, para enfrentar os
efeitos regressivos e aumento da inflagdo, recorreu a empréstimos internacionais e optou
pela substituicdo da importacdo de bens de capital e insumos basicos (celulose, petrdleo,
alcool, entre outros). E entre outras medidas, promoveu a desaceleragao da construgao civil,
acreditando na interpretacdo de que o superaquecimento do setor imobilidrio estava

estimulando o processo inflacionadrio.

A partir de entdo, foi atribuido a politica de habitagdo uma papel periférico no bojo
das diretrizes macroecondmicas®. Buscando responder as pressdes econdmicas decorrentes
desse cendrio econdmico e contornar os desgastes politicos dos anos mais pesados da
ditadura, o governo federal propGe uma revisdao da estrutura orientadora das a¢cdes do BNH

divididas em trés frentes: o Mercado Popular, o Mercado Econdmico e o Mercado Médio™>.

O redirecionamento da aplicacdo dos recursos para as necessidades habitacionais das
familias com renda inferior a cinco saldrios minimos ocorreu de maneira efetiva a partir
1975, com a producdo em escala de grandes conjuntos habitacionais populares sob a

responsabilidade das COHABs™ e pelos programas denominados reformistas ou alternativos.

No momento em que os subsidios ndo entravam no hall de mecanismos para
viabilizar o atendimento das familias de baixa renda e os critérios financeiros eram
determinantes na formulagdo dos programas, o BNH buscou diminuir os custos das
intervencgOes e criou novas linhas de financiamento. Destinadas a producdo de lotes

urbanizados, a compra de materiais de construgao e a assisténcia técnica, apoiando desta

'2 segundo BOLAFFI (1979) o pedal acelerador para reativar a economia nunca foi o setor da construcdo civil, e
sim o setor da industria de bens de consumo duraveis, em especial a automobilistica (que neste momento,
também ganha papel coadjuvante nas definicGes macroeconémicas). Afirma caso fosse diretriz do governo
investir na producdo habitacional respondendo a tal propdsito, a recuperagdo seria mais lenta, porém
provavelmente resultaria numa estruturacdo econémica mais duradoura. Segundo o autor, o regime sustentou
“falsos problemas” para garantir os interesses politicos e da hegemonia da classe dominante, o chamado
“problema da habitagdo”, ndo passou de artificio politico adotado para enfrentar um problema econémico
conjuntural.

Bo primeiro voltado as faixas de renda de zero a trés salarios minimos, cuja a¢do era operada pelas COHABs, o
segundo voltado as faixas de trés a seis saldrios minimos operados pelas cooperativas e por fim o terceiro
atuando para faixas de renda maiores do que seis saldrios minimos, sendo que neste caso as operagdes eram
realizadas por agentes privados, com base em SACHS, Celine. Sao Paulo: politica publica e Habitagdo Popular.
Sdo Paulo, Edusp, 1999 apud ROYER (2002).

* 0 exemplo da cidade de S3o Paulo a explosio dos grandes conjuntos habitacionais dessa época ocorreram na
COHAB ltaquera e COHAB Jardim Bonifacio.
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maneira as iniciativas de autoconstrucao ja existentes e respondeu, oportunamente, as
pressGes por maior participacdo da populagcdo nos programas publicos. Os atendimentos
realizados pelo PROFILURB™, entretanto, representaram apenas 10% do total de moradias
empreendidas no mesmo periodo pelos Programas Convencionais (CARDOSO, 1993 apud,

FELIPE, 1997).

Em 1979, foi criado o Programa de Erradicacdo de Subabita¢des - PROMORAR, no
momento em que as pressdes dos movimentos de favela que resistiam as politicas de
desfavelamento e brigavam pelo acesso a agua, luz e regularizacdo da situacdo da posse
fundidria se intensificavam. O PROMORAR veio substituir o PROFILURB, ampliando suas
frentes de intervencdo. Por um lado, numa linha preventiva buscando evitar o aumento de
novas favelas, promovia a abertura de novos loteamentos populares com a implantacdo de
infra-estrutura basica acrescida de embrido habitacional, e por outro, ao reconhecer que nao
seria possivel elimina-las somente com programas de remocdo de favelas, o Estado passou a
promover processos de urbanizacao de algumas areas, financiando aquisicdo de materiais de

construcdo para melhoria das unidades (ROYER, 2002).

Em 1984, o BNH criou o Programa Nacional de Autoconstrucdo/ Projeto Jodo-de-
Barro que institucionalizou a pratica da autoconstrucdo assistida enquanto politica publica.
Em seu pouco tempo de existéncia atendeu principalmente familias com renda inferior a 1,5
salarios minimos do interior dos municipios do Nordeste do pais (SACHS, 1999 apud

CARVALHO, 2004).

As praticas clientelistas que se reproduziram localmente pela forma como eram
conduzidas as decisdes sobre a alocacdo dos recursos, foram duramente criticadas. Bem
como, os aspectos relacionados a qualidade das intervengdes realizadas pelo PROMORAR, e
posteriormente pelo Jodo-de-Barro. As definicGes desses programas estavam alinhadas as
diretrizes de financiamento apontadas pelo Banco Mundial aos paises de terceiro mundo
com base nas idéias liberais de John Turner. Segundo o autor era necessario uma mudanca
de postura do Estado dado sua incapacidade operacional assim, atribuia a ele, apenas as

acOes legislativas e administrativas; delegando a a¢do de prover a habitacdo a populagao por

> Em 1975, o BNH langa o PROFILURB (Financiamento de Lotes Urbanizados) a fim de estabelecer uma agédo
preventiva contra o crescimento das favelas. Por ele seriam produzidas “tramas saneadas”. Em 1978 o
programa foi modificado e além da infra-estrutura implantada seria financiado também os nucleos hidraulicos
da unidade habitacional.
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meio de empreendimentos auto-organizados, auto-construidos e auto-administrados
(LOPES; RIZEK, 2005)'°. Entretanto, pode-se questionar se o problema estava na capacidade

operacional do Estado ou nas diretrizes adotadas por ele.

O fato dos critérios financeiros prevalecerem em relacdo aos sociais nas definicGes
das diretrizes das politicas habitacionais, inclusive dos programas alternativos, produziu o
conceito das moradias progressivas. Um produto inacabado a ser finalizado com mao de
obra do futuro morador como o produto “mais adequados” as familias de menor renda, pois

»17

sé assim, diminuindo os custos e produzindo “escandalos””’, o BNH poderia efetivar esse

atendimento (ROSSETTO, 1993 apud ROYER, 2002).

Tabela 01

Numero de financiamentos habitacionais concedidos pelo SFH/BNH entre 1964 e julho de 1985

PROGRAMAS EMPRESTIMOS EM %

CONCEDIDOS

Programas Convencionais (COHABs) 1.235.409 27,70%

Mercado Popular Programas Alternativos* 264.397 5,90%
Total 1.499.806 33,60%
Cooperativas 488.659 10,90%

Mercado Econdmico  Outros Programas** 299.471 6,70%
Total 788.130 17,60%
SBPE 1.898.975 42,50%

Mercado Médio Outros Programas*** 280.418 6,30%
Total 2.176.393 48,80%
Total SFH 4.467.329 100%

fonte: Saches, Celine. Sdo Paulo: Politicas Publicas e Habitagdo Popular. Edusp: SP, 1999. apud Royer, 2002.
*Promorar, Jodo-de-barro, Ficam, Profilurb

**|nstituto, Hipoteca, Empreend. P/Pron., Prosin

*** Recon, Prodepo

Pode-se dizer que o governo militar foi responsavel pela separacdo entre os
movimentos denominados “tradicionais” e as novas formas de organizagdao popular.

Conforme descrito por Scherer-Warren (1987: 41) os antigos canais de participacdo

'® Com base em Housing By People publicado em 1976, por John Turner, onde o autor desenvolve as principais
idéias sobre o assunto.

Y MARICATO em entrevista realizada 3 Revista Proposta n2 35. Rio de Janeiro: FASE-RJ, Ano XII, Set/1987,
descreve que a producio feita pelo Promorar era de habitacdes de 22m?2 “... que foi um escdndalo em termos
de qualidade” (p.31).
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pautados pela subordinacdo e tutela do Estado, como as SABs™® e os sindicatos, foram
fortemente reprimidos ao longo da ditadura militar, e perderam a importancia na atuacao
junto aos bairros. O que nao significa que as posturas mais tradicionais tenham
desaparecido, elas estdo presentes ainda hoje em muitas organizacdes, em decorréncia das
raizes da cultura politica brasileira fortemente marcada pelo patriarcalismo e

patrimonialismo.

Foi no interior deste mesmo Estado que, paulatinamente, os moradores dos bairros
populares e favelas das cidades, apoiados pelas interven¢des de agentes formadores, como
as Comunidades Eclesiais de Base, militantes de esquerda, clube de maes e outros, passaram

a apropriar-se do “direito de conquistar e (gerir) direitos”*®

a partir da percepgdo das
caréncias presentes na vida cotidiana. O Estado antidemocratico, ao negligenciar sua
responsabilidade em promover habitacdo digna e servicos de consumo coletivo adequados a
reproducdo da forca de trabalho, construiu os elementos motivadores da organizacdo
popular em torno de a¢des reivindicatdrias voltadas as melhorias das condi¢des de vida nas

cidades®™, no contexto de piora das caréncias urbanas decorrente da recessdao econdémica

gue levou ao empobrecimento da populacao.

A populagdo organiza-se, sai dos bairros e vai para as ruas reivindicar e, estabelece

segundo Jacobi uma

“... nova maneira de relacionar o politico e o social, o mundo publico e a vida privada,
na qual as prdticas cotidianas se incluem.(...) Reivindicam direitos nhuma perspectiva
de apropriacdo igualitdria de bens de consumo coletivo e de cidadania, ou de formas

mais adequadas de vida nas cidades” (JACOBI, 1989:18-19).

Entretanto, os aspectos fracionados, particulares e imediatos dessas primeiras
iniciativas de organizagdao popular revelam um quadro estreito de suas reivindicagdes, que
ndo conseguem alcancar as contradicGes materiais e objetivas presentes na estrutura da

sociedade brasileira.

8 As Associagdes de Amigos de Bairro e Sociedades de Amigos de Bairro (SABs) criadas a partir da década de 30
eram identificadas como responsaveis pela barganha do voto em troca de melhorias urbanas relacionada as
necessidades de infra-estrutura, pelo recrutamento de cunho clientelista e pela cooptagdao de liderangas ao
longo dos governos populistas.

19 Expressdo contida na Revista Proposta n2 29 citada por SCHERER-WARREN (1987).

20 ~ RT] P
Implantacdo das redes de saneamento, transporte publico, creches, postos de saude, entre outras

demandas.
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2.2 Autogestio na producdo habitacional: a experiéncia de Sio Paulo e os

mutirdes pelo Brasil

A década de 80 foi marcada pelo agravamento da crise econémica, devida a forte
recessdo, crescimento dos indices inflacionarios, desvalorizacdo do valor real dos salarios,
crescimento do desemprego e subemprego, e consequentemente, o empobrecimento da
populacdo. A populacdo de menor renda, mais afetada pela crise econ6mica, encontrava
cada vez mais dificuldades para acessar a moradia, especialmente pelo elevado custo da

terra urbana.

As familias que buscavam sair do aluguel em funcdo da explosdo dos valores®,
completamente descompassados aos reajustes salariais, tiveram que recorrer as solucées
precarias dos cortigos e favelas que tiveram neste periodo crescimento espantoso?. Isso se
deveu ao fato das familias ndao encontrarem alternativas formais fosse pela continua
retracao de investimentos do SFH, como pelo resultado insignificante da reorientacdo dos

. 2 .~ \ s
gastos do BNH aos programas alternativos®®. A restricdo ao acesso 3 terra nas &reas
i . . ~ . o 24
periféricas como alternativa informal, em funcdo da Lei Federal n? 6.766 de 19797,

contribuiu também para agravar o inchaco das favelas nesse periodo.

Em meio a maior crise habitacional que afetava os principais centros urbanos do pais
a populacdo, cada vez menos esperancosa sobre as possibilidades de acesso a casa propria,
passa a se reunir e se organizar para reivindicar outras solucées. O fato do solo urbano ser
um componente essencial a produc¢do habitacional fez das ocupagdes coletivas de terra uma

forma de pressionar o poder publico para a obtencado dessas solucées.

*! segundo dados da EMBRAESP apresentados por Maricato (1988) os precos dos alugues entre 1981 e 1986,
em S&o Paulo, alcangaram uma valorizagdo de 500%.

22 Com base Caccia Bava, Silvio em “As ocupagles de terra e a igreja em Sdo Paulo” ANPOCS, 1987; Maricato
(1988) apresenta que em S3o Paulo entre 1973 e 1983 a populagdo moradora em favelas cresceu cerca de
630%, e entre 1975 e 1981 a populagdo moradora de cortigos cresceu aproximadamente 800%.

> A Tabela 01 demonstra qgue os atendimentos feitos pelos programas representaram menos de 6% do total
dos financiamentos concedidos pelo BNH ao longo dos 22 anos de funcionamento.

4 7. .« o . ~
Passou a tratar da matéria do parcelamento do solo urbano e criminalizar a a¢do dos loteadores
clandestinos.
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As primeiras grandes ocupacgdes coletivas de terras que ocorreram isoladamente em
diferentes regides da cidade de S3ao Paulo, e em diferentes capitais estaduais®®, em sua
maioria apoiada pela Igreja Catdlica e posteriormente por partidos politicos, foram
violentamente reprimidas em meio aos ares da ditadura militar, “O Estado age como
guardiGo da propriedade privada, defensor da ordem burguesa e dos interesses do

capitalismo monopolista.” (MOYSES, 2001:02).

Porém, gradativamente crescia a organizacao da populacdo impondo um carater mais
coletivo as ocupacdes, buscando evitar a¢des individuais oportunistas..26 Coordenadas por
liderancas e apoiadas por profissionais progressistas, as ocupacoes coletivas serviram para
publicizar os problemas da habitacdo e do restrito acesso a terra, colocando em questdo o
direito de propriedade (BONDUKI, 2003). E, funcionaram como importante instrumento por
meio de negociagao com os governos municipal e estadual para alcangar suas bandeiras de
luta: a desapropriacdo da terra e o acesso a financiamento publico para construcdo de

habita¢Ges por meio de mutirdo.

O Estado, ao se dispor a negociar com a populacdo organizada, a reconhece
enquanto interlocutora de interesses coletivos (JACOBI, 1989). Todavia, ndo foram poucos os
momentos em que deixou a interlocucdo de lado e fez uso da violéncia para impor sua

autoridade, garantir a lei e a perpetuacdo de interesses particulares.

0 uso das ocupacdes de terras de forma organizada e coletiva trata-se, ainda hoje, de um instrumento de
mobilizagdo, reivindicagdo e pressado utilizado pelos movimentos de moradia nos diferentes centros urbanos do
pais. O que os diferencia é o periodo em que essa forma de luta foi aplicada nos diferentes estados brasileiros,
conforme o grau de urbaniza¢do de cada lugar, grau das necessidades habitacionais apresentadas e do estagio
de organiza¢do de cada um dos movimentos de moradia. Em entrevistas com as liderangas dos movimentos de
moradia de diferentes regiGes do pais (Belo Horizonte, Jodo Pessoa, Palmas, Manaus, S3o Luiz, Goiania e Mato
Grosso do Sul) esse artificio esteve presente em todas as falas.

Exemplos desses processos, segundo Antonia de Padua da CMP de BH realizada em 27 de fevereiro de 2008,
“Nds comeg¢amos nosso movimento em 1986, 1987. A gente comegou nossa movimentagdo com ocupagdo de
terras...”. E, segundo Vidal Barbosa, lideranga da UEMP-Goidas em entrevista realizada em 15 de outubro de
2008, a partir de 1979 ocorreram diversas ocupagdes organizadas pela Unido das Invasdes que realizava
ocupacles coletivas em areas vazias, como o Jardim Nova Esperanca e Jardim Boa Sorte, essa violentamente
reprimida sem éxito. A Ultima grande ocupacdo desse periodo foi do Parque Anhanguera, com mais de 1.500
familias: “... nds invadiamos, montdvamos a lona e prepardvamos para o despejo, porque eles iam para o
despejo”. A partir de 1982 cria-se a Unido dos Posseiros Urbanos que passa a reivindicar a regularizagao de
cerca de 190 areas ocupadas e a produgao de moradias.

%® Em FELIPE (1997) a exemplo da ocupacgdo da fazenda da Juta, na zona Leste de S3o Paulo, que ocorreu
desordenadamente por cerca de 5.500 familias pertencentes ao grupo dos sem-terra, porém sem coordenagao
por traz do processo ocorreu inchaco descontrolado da ocupagdo. Desse processo, tirou-se que na ocupagao
seguinte, no Jardim Colorado, as familias deveriam erguer barracGes comunitarios, fato que demonstrava o
interesse do movimento em negociar com o poder publico.
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O BNH ao longo de todo regime militar centralizava o destino os recursos do SFH,
distribuindo entre outros agentes para os estados e municipios, estes por sua vez, investiam
uma infima parte dos recursos orcamentarios préprios em habitacdo”’. Apds as primeiras
eleicGes diretas de 1982, varias prefeituras e governos estaduais ndo puderam mais contar
com os recursos do SFH, ja em crise, e passaram a recorrer ao mutirdo como solucao, barata,
para driblar a pressdao por habitacdo. Para as familias, o mutirdo também surge como
alternativa que poderia garantir maior qualidade a producdo habitacional feita com os

parcos recursos disponl'veiszs.

Em S3o Paulo, entre 1982 e 1985 nos governos de Franco Montoro (estado) e Mario
Covas (municipio), em decorréncia de um casamento de interesses ocorreram as iniciativas
pioneiras de carater experimental de producdo habitacional por meio de mutirdo, e onde se
esbocava a possibilidade do controle das familias nas decisGes de projeto e do processo de
trabalho na obra, realizada a partir de recursos publicos (da COHAB ou da CDH) e com apoio
técnico feito por profissionais externos®’. Entre elas estavam a experiéncia da Vila Nova
Cachoeirinha (1982), do Recanto da Alegria (1983) e da Vila Comunitaria de S3o Bernardo
(1985)%°.

Essas experiéncias foram objetos de diversos debates e andlises aprofundadas, e ndo
€ nosso proposito retomar tais discussdes. Vale destacar que no contexto em que se buscava
novas solugdes para a grave crise habitacional, a influéncia do cooperativismo uruguaio no

desenvolvimento dessas propostas foi essencial por demonstrar que seria possivel obter

>’ MARICATO em entrevista a Revista Proposta n2 32, (1987).

*® Com base no que foi relatado anteriormente, a respeito da producdo em resposta as escandalosas moradias
produzidas pelo PROMORAR.

20 engenheiro Guilherme Coelho que havia visitado a experiéncia uruguaia de cooperativas habitacionais de
ajuda mutua no inicio de 80 traz a proposta para o S3o Paulo e passa a difundi-la através da exibi¢dao de videos
nas comunidades e ainda pelo trabalho desenvolvido junto a comunidade de Vila Nova Cachoeirinha.
Posteriormente, o grupo do Laboratério de Habitacdo da Faculdade de Belas Artes se envolve no
assessoramento das associagdes comunitarias da zona sul de Sdo Paulo apoiando tecnicamente a viabilizacao
da Urbanizacdo do Recanto da Alegria e posteriormente o empreendimento Vila Arco-iris no Grajau. E ainda,
em S3o Bernardo do Campo, o arquiteto uruguaio Leonardo Pessina, que tinha acompanhado algumas
experiéncias uruguaias, passa a trabalhar no Brasil com as familias da Vila Comunitaria com base nos mesmos
principios da autogestdo, ajuda mutua e solidariedade, com os quais tinha trabalhado no Uruguai junto ao CCU
— Centro Cooperativo Uruguaio, rgao que assessorava as cooperativas habitacionais.

% Sobre essas experiéncias do Recanto da Alegria e Vila Arco-iris consultar BONDUKI (1992), sobre a
experiéncia da Vila Nova Cachoeirinha consultar BARAVELLI (2006). Sobre experiéncia da Vila Comunitaria de
Sdo Bernardo consultar, GOHN (1991).
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o6timos resultados na qualidade das habitacdes produzidas, a menores custos com a

participacdo das familias envolvidas diretamente no processo.

A novidade dessas experiéncias pioneiras estava na presenca de profissionais que
buscavam romper com os particularismos das acdes e demandas dos movimentos ao
introduzir, ndo sem resisténcia do poder publico, novos elementos presentes originalmente
na politica habitacional uruguaia31: a producdo habitacional por cooperativas de usuarios
gue se realizava por meio da autogestdo dos recursos aplicados na producdo da habitacdo e

do processo de trabalho na execugdo da obra por ajuda mutua.

Nas experiéncias descritas por Bonduki (1992), certos desacertos com a maquina
publica municipal que ndo acreditava na proposta e ndo empregava esforcos para viabiliza-
la, trouxeram problemas para a efetivacdo dos projetos. Apesar da prefeitura ter permitido
qgue o acompanhamento técnico fosse feito por profissionais escolhidos pelos proprios
moradores, os recursos destinados a obra eram poucos, e ndo previam suas contratagoes.
Foi preciso utilizar de subterfugios, como especificacdes de janelas, telhados, etc, com
valores mais elevados no orgamento geral para garantir a remuneragdao dos servigos
prestados. Determinadas atitudes que geraram grandes desgastes entre as familias e os
técnicos, e ainda, dificuldades para manter as familias mobilizadas mostravam que a

prefeitura ndo queria abrir mao de gerir os projetos e delegar poder a populacao.

Apesar dos obstdculos enfrentados, essas experiéncias foram excecbes que se
diferenciavam positivamente dos inUmeros mutirGes institucionais, promovidos e
conduzidos pelo Estado ao longo da década de 80, cujo exemplo mais emblematico foi o da
Vila Mutirdo em Goiania (FREITAS, 2007). Buscando neutralizar as ocupagdes coletivas de
terras>? concentradas na regido Noroeste da cidade, o governador recém eleito Iris Rezende,
a partir de relagGes de compadrinho e cooptacdo de algumas liderancas promove o mutirdo
das “mil casas em um dia”. A partir da Vila Mutirdo o poder publico passou a promover

intervengdes habitacionais na regido Noroeste®® do Municipio, a cerca de 15 km do centro

31 Sobre o tema, buscar RONCONI (1995) e BARAVELLI (2006), entre outros.

* Unido dos Posseiros de Goiania, Ligas de Bairro e Assembléia do Povo, apoiadas pela Igreja Catdlica,
entrevista realizada com Vidal Barbosa em 15 de outubro de 2008.

** segundo MOYSES (2001), a regido Noroeste abriga atualmente cerca de 10% da populagio goiana, e mais de
85% dos moradores possuem renda inferior a 5 saldrios minimos, com base no censo de 2000.
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da cidade, numa perspectiva de segregacdo social e territorial**. A implantacdo foi feita a
revelia da legislagdo®> numa zona rural, onde n3o havia saneamento. Foram utilizadas fossas
como solucdo para o esgoto e para abastecimento de agua o bombeamento da agua do
corrego, sem tratamento e distribuida por uma torneira coletiva em cada uma das quadras.
As casas de 25m2 com quarto, sala e cozinha®® foram feitas com placas pré-moldadas de
cimento de 2,5cm e telha de amianto de 6mm e apresentaram péssima qualidade e baixo
desempenho térmico, ja o banheiro externo era um cubiculo com vaso sanitdrio. O Unico
elemento que diferenciava uma das outras eram as cores vermelha, verde, azul e amarela
das portas, com o propésito de “procurar dar uma certa identidade” (FREITAS, 2007). Esse
empreendimento implantado sem nenhum tipo de equipamento urbano®’ atendeu familias
com renda inferior a trés saldrios (que pagavam parcelas mensais no valor de cerca de 10%
de saldrio minimo). E ainda, colocou a administracdo peemedebista durante a campanha das
“diretas ja” em evidéncia, o que rendeu dividendos politicos ao entdo governado que pode
indicar um dos idealizadores do Vila Mutirdo para ser o Ministro do Desenvolvimento

Urbano e Meio Ambiente do Presidente Sarney, em 1985.

COMO CAIR EORA BNH

(%}HSTRUIR.C_ASA MUTIRAD

e

B

** 0 poder publico durante a década de 80 produziu cerca de 10.600 unidades habitacionais nessa regiio
(MOYSES, 2001:6).

> Segundo MOYSES “... primeiro criava-se o fato, forcando a sua implantagdo, depois se tramitava o processo
nos drgdos técnicos da Prefeitura...” (2001:09), o estado contrariando as defini¢cdes da Lei 6.766 de 1979, que
s permitia a abertura de loteamentos urbanos em zonas urbanas, com base na definicdo municipal.

*® Sem torneira “... pois para os moradores das invasdes esses objetos ndo tinham serventia e geralmente eram
retiradas e vendidas”(!) (FREITAS, 2007:46).

37 . . . . . .
Enquanto as casas foram produzidas em um dia, os primeiros equipamentos foram inaugurados somente
depois de um ano.
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Enquanto as orientagdes dos governos se alinhavam as propostas de Turner, expostas
anteriormente, em agosto de 1984 foi organizado, por iniciativa dos técnicos que
assessoravam os empreendimentos de mutirdo da zona sul de Sdo Paulo e de S3o Bernardo,
o 12 Encontro de Movimentos de Moradia cujo tema central era Por um cooperativismo de
ajuda mutua e autogestdo. La estavam presentes as associacdes que vinham participando de
processos de mutirdo em diferentes bairros da cidade, e mais os representantes da FUCVAM

— Federaccion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua.

A importancia deste encontro esta no fato de ter estabelecido a primeira articulagao
entre associacdes comunitarias que passaram a construir proposta de uma outra Politica
Nacional de Habitacdao. As associacdes objetivavam o barateamento do custo da producao
da habitacdo social e com isso garantir o acesso das familias de baixa renda aos programas
oficiais de provisao habitacional. Mas, o que diferenciava essa proposta daquela implantada

pelos programas alternativos do BNH?

Foi proposto que as prestagdes deveriam ser no maximo de 10% da renda familiar e
as correcoes das parcelas deveriam ser feitas nos mesmos indices dos reajustes salariais; os
prazos de financiamento deveriam ser pré-definidos; as restricdes de financiamentos aos
trabalhadores desempregados e sem condi¢des de comprovagdao de renda deveriam ser
eliminadas; e para que essas propostas fossem viaveis deveriam ser garantidos recursos do

BNH como subsidios as familias de baixa renda.

Além desses aspectos voltados diretamente a questdo habitacional, a proposta
elaborada nesse Encontro indicava a alteragao da politica urbana, visando combater a
especulacdo imobilidria e a retencdo das terras vazias. Apontava ainda para novas formas de
relacbes societdrias e politicas (SCHERER-WARREN, 1987), ao reconhecer que as
cooperativas e associacoes de moradores poderiam promover a construcdo de habitacGes
acessando diretamente linhas de financiamento. Por fim, a proposta sinalizava que o
controle dos fundos que alimentavam o BNH deveria ser feito também pelos sindicatos dos
trabalhadores, associacdes de mutudrios e movimentos populares, afirmando assim, uma

redefinicdo do espaco de cidadania e negando o modelo politico centralizador.

Em 1985 realizou-se o 22 Encontro de Moradia e nele foi reforcada defesa da opgao
pela autogestdo versus as formas autoritarias na relagdo de trabalho. Ficava evidente a

influéncia da experiéncia uruguaia na formulacdo das propostas do movimento de moradia
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cujos quatro principios basicos autogestdo, ajuda muitua, solidariedade® e propriedade
comum passavam a ser incorporados como bandeira de luta pela recém criada Cooperagdo
dos Movimentos e Associagdes de Moradia, Ajuda mutua e Autogestdo. Principios presentes,
ainda hoje, nas pautas dos movimentos de moradia, em especial da Unido Nacional por

Moradia Popular (UNMP)®.

2.3 Aredemocratizacido do pais na (atmo)esfera local

Os anos de 1987 e 1988 foram marcados pela efervescéncia das grandes ocupacdes
de terras que vinham ganhando forte repercussao na cidade de Sao Paulo®. Além das CEBs,
representantes da Igreja Catdlica engajados em questdes sociais desempenhavam
importante papel junto as a¢des populares em torno da luta pela moradia*, especialmente
na Zona Lesta da cidade, onde foram estimuladores da formacdo da Unido de Movimentos
de Moradia de Sao Paulo (UMM-SP), que se caracterizava por ser um movimento de massa e

de acdo coletiva mediada pela acdo direta e pela agdo negociada (PAZ, 1996).

Nesta mesma época, ao longo do processo de elaboracdo e promulgacdo da
Constituicdo de 1988 o Movimento Nacional pela Reforma Urbana reuniu diversas entidades

em torno da discussao e politizacao da questdo urbana.

%% Nesta época, no mutirdo do colégio Adventista, zona sul de S3o Paulo, foi criado o “Fundo de Solidariedade
para tentar solucionar o problema de pessoas que ficam desempregadas ou tém um imprevisto fora do seu
orcamento” em entrevista concedida por Modesto Azevedo e Vando Elidio a Revista Proposta n235 (1987:10-
21).

** 0 XI Encontro Nacional da Uni3o, em junho de 2008, teve entre as pautas debatidas a questio da
propriedade coletiva que apresenta ainda hoje impedimentos juridicos para se concretizar.

oA partir de 1987 ocorreram grandes ocupagées na Zona Leste, somente no més de fevereiro, cerca de 32 mil
familias ocuparam 238 areas na regidao, como o caso da area da Garagem de Sdo Miguel. Em 1988 ocorrem as
ocupacgbes da Fazenda da Juta e do Jardim Colorado, comentadas por Felipe (1997). Antes disso, tinham
ocorrido as ocupacdes da Fazenda Itupu e da propriedade da Radio Record no Parque Europa, ambos na zona
sul de S3o Paulo em 1981. Seguidas pelas ocupacbes do terreno no Grajau e do Instituto Rural em 1983,
descritas pela Revista Proposta n2 35 (1987) e BONDUKI (1992). E das ocupacdes do terreno da Santa Casa de
Misericérdia pelos “filhos da terra” na zona norte entre 1982 e 1983, contada por Gonh (1991).

*! Segundo FELIPE o Plano Quadrienal de 1987 - 1991 da Arquidiocese de S30 Paulo definia claramente qual o
papel a ser desempenhado pela Igreja junto aos “Sem-Terra”: “a) apoiar a organizagdo e as formas de luta dos
sem terra, visando a conquista do chdo para morar através de: formagdo de grupos nas dreas e setores;
mutirdo como forma de constru¢do com financiamento de material e apoio técnico; ocupagdes, caravanas,
manifestacbes; possibilitar uma maior formagdo (econémica-politica-teoldgica) relacionada a questdo da

moradia.”(1997:30).
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O processo de elaboracdo da constituinte, segundo Moroni e Ciconello (2005), foi um
momento de consagracdo de direitos, avancos em relacdo ao modelo democratico, criacdo
de espacos de participacdo direta e indireta. O movimento social*® se colocou como um
importante agente no debate sobre a (re)democratizacdo do Estado brasileiro, e com o
proposito de tornar o Estado efetivamente publico, enfatizou questdes no sentido de
garantir e efetivar os direitos civis, politicos, sociais, econGmicos e culturais, e assegurar a

participagdo popular efetiva nas politicas publicas e nas decisdes de interesse publico.

O envolvimento nesse processo, que resultou na elaboragao da Emenda Popular
sobre a Reforma Urbana, permitiu aos movimentos populares apropriagdao de novos
conceitos sobre a cidade, sobre a gestdo participativa e demais mecanismos que poderiam

fortalecer sua organizacdo e acgao.

Associado ao processo de luta pela democracia se inicia o processo de
descentralizacdo das politicas publicas no Brasil. A partir de novas perspectivas, com base
nas bandeiras de luta do movimento de Reforma Urbana e das acdes conjuntas dos
movimentos de moradia e assessores técnicos, diversas propostas sdo formuladas e
implementadas em gestdes municipais® e estaduais, efetivando na pratica os anseios sociais
construidos ao longo dos anos de repressdo e excessiva centralizacdo no governo federal. A
gestdo municipal de S3o Paulo de 1989 a 1992 foi o caso paradigmatico da concretizacdo de

certas propostas.

Apds os quatro anos da prefeitura de Janio Quadros (1986-1989) representada, salvo
raras excecoes, pelos retrocessos das propostas habitacionais e autoritarismo em relacdo as
acdes do movimento popular, em 1989 o tratamento das questdes urbana e habitacional
ganha viés mais progressista a partir da eleicdo da Luiza Erundina para o exercicio da gestao
municipal de S3o Paulo™. A composicdo do corpo técnico da Secretaria Municipal de

Habitacdo foi preenchida por profissionais que reconheciam a cidade real, encabecavam a

42 . o~ . sye ~
Tratado aqui como amplo campo de atuagdo progressista que tem como agenda politica a construgao de
Estado democratico e social composto, dentre outros, pelos movimentos de reforma urbana.

i Experiéncias de gestdes publicas como a de Recife, Diadema, Santos e posteriormente, Porto Alegre, Belo
Horizonte, Santo André e outras.

* Sobre a experiéncia municipal de S3o Paulo (1989-1992) consultar BONDUKI (1996) e BONDUKI, Nabil.
Habitar Sdo Paulo: reflexdes sobre a gestdo urbana. Sdo Paulo: Estagdo liberdade, 2000; entre outros.
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luta pela reforma urbana no Pais e que vinham atuando junto aos movimentos populares

nos mutirdes experimentais nos anos anteriores.

Em relagdo as necessidades habitacionais adotou-se como diretriz a diversidade de
intervengOes conforme as especificidades de cada problema, como a urbanizacdo e
regularizacdo fundiaria de favelas, verticalizacdo de favelas, melhorias habitacionais e
atuacao em corticos, producdao de novas moradias por linhas diversas, meios para garantir

acesso a terra urbanizada e a seguranca da posse da terra.

Além da aplicacdo dessas novas diretrizes a politica habitacional, a prefeitura
reconheceu a importdncia da democratizacdo e transparéncia da gestdo publica e buscou
atribuir a populacdo historicamente colocada a margem da cidade e da sociedade, o papel
de sujeitos politicos com poder de decisdo, a partir da abertura do dialogo e por meio de

novos mecanismos de participagao.

“O Movimento popular portador de uma grande expectativa gerada com a
vitéria de uma administragdo democrdtica e popular, aumentava a pressdo e

exigia uma resposta concreta” (RONCONI, 1995:21).

“.. Entdo, a gente falava que queria que o Estado tivesse terra, a gente
queria um financiamento diferente daquele da COHAB, a gente queria o mutirdo...

Mas ndo tinha isso muito organizado, formatado”. (Evaniza Rodrigues, 27.02.2008)

“A proposta da autogestdo, ainda em 1989, é assumida muito
parcialmente. Os movimentos ndo a tinham como palavra de ordem. O que
colocavam, sim, era a questdo do mutirGo e a questdo da terra. A grande
reivindicagdo da UniGo dos Movimentos de Moradia era: “mil lotes em cada

regido” (BONDUKI, apud SILVA, 1994:09).

Os movimentos de moradia queriam respostas rdpidas, e sem poupar a gestdo
progressista faziam pressdo, com atos e acampamentos “atuando (...) como agentes
impulsionadores e legitimadores do espaco que se abria na HABI-SEHAB com o FUNACOM”
(FELIPE, 1997:42).

A proposta do Programa Funaps—Comunitério45 nao existia previamente. Segundo

Felipe (1997), ndo foi possivel identificar no programa de governo divulgado durante a

** Sobre assunto ver RONCONI (1995), FASE-SP. Mutires autogestiondrios: levantamento de obras 1989-1995.
S3o Paulo: FASE-SP, s/d; AMARAL (2001), FELIPE (1997), CARVALHO (2004); entre outros.
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campanha eleitoral da entdo prefeita, algo similar a proposta de produgdo habitacional por
meio da autogest3o®®. Esta foi incorporada gradualmente enquanto linha de aco da
Superintendéncia de Habitacdo Popular (HABI), com certa resisténcia dentro da prdépria

Secretaria de Habitacdo, inicialmente sugerindo apenas o carater experimental a proposta.

“... no Plano de A¢do Imediata que fizemos no come¢o de 1989 previa-se a
distribuicdo de 15 mil lotes, dos quais 3 mil para a constru¢do de casas e mil para
processos alternativos experimentais baseados em cooperativas de Autogestdo.”

(BONDUKI apud SILVIA, 1994:64).

o”

Segundo Bonduki, as criticas apontadas no periodo se relacionavam com “... o
receio de perder o poder no dmbito do governo”, em relacdo “... a questdo do sobretrabalho
ou se dirigiam ao fato que o Estado estava abrindo méo de suas responsabilidades” e ainda
aquelas que “consideravam as prdticas de autogestdo como sistemas arcaicos, atrasados e

inadequados para enfrentar o problema da habita¢cdo” (BONDUKI apud SILVIA, 1994:61).

A presenca de profissionais na HABI que haviam participado diretamente como
assessores técnicos das associagdes, nas primeiras iniciativas de produgdo habitacional
por mutirdao autogerido em S3ao Paulo, S3o Bernardo e Diadema, possibilitou a efetivagao

da proposta.

Pode-se dizer que o programa tornou o carro chefe entre as agdes geridas pela HABI,
a0 propiciar com certa agilidade47 em trés anos e meio de funcionamento 93 convénios para
a construgdo de 12.351 unidades habitacionais produzidas por mutirdo autogerido
(RONCONI, 1995), no modelo de programa publico de habitacdo, dentro das limitacoes
legais brasileiras, que mais se aproximou da proposta uruguaia de producdo habitacional por

cooperativas de ajuda mutua.

Por meio de convénio firmado entre a Prefeitura Municipal de S3o Paulo e a

associacao de familias era estabelecida uma parceria. Coube a Prefeitura definir as regras do

46 . ey s . . o~ . . . .
ApOds a surpreendente vitdria de Luiz Erundina, a formacdo da equipe foi feita as pressas, e muitas propostas
que foram incorporadas a gestdo municipal ndo compunham o programa de governo.

* Nabil Bonduki em entrevista realizada em 06 de junho de 2008, relatou que a principio os empreendimentos
do FUNACOM ndo passavam por aprova¢dao de projeto, e ndo dependiam de licitagdo como os
empreendimentos da COHAB, o que trouxe agilidade e fluidez ao programa (vele lembra que a Lei Federal
n28.666 de 1993 ainda ndo existia), porém gerou uma série de problemas posteriores, como irregularidade
fundiaria.
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programa e financiar os empreendimentos com recursos do Fundo de Atendimento a

Populagdo Moradora em Habitagdo Subnormal (FUNAPS).

Acima: Cooperativas de habita¢do vinculadas a FUCVAM, Uruguai
fonte: arquivo pessoal (2001)

Em baixo: Mutirdes autogeridos, FUNAPS-Comunitario, Sdo Paulo (Celso Garcia e Sdo Francisco — setor 5)
fonte: (BONDUKI, 2000:84-97).

O FUNAPS™ foi criado em 1979 para viabilizar 8 PMSP uma atuacdo independente
do Sistema Financeiro da Habitagdo, e seus recursos poderiam ser destinados, a fundo
perdido, para o atendimento de familias até quatro saldrios minimos moradoras de
habitacGes precarias. Nas gestdes municipais seguintes (Covas e Janio) os recursos foram
aplicados a critério do gestor em intervencgdes de situacdo de risco, para aquisicdo de

terra, para mutirGes e a¢Oes de desfavelamento. Na gestdo Erundina, mesmo com alguns

48 ~ . . . T . o . . .

O fato de ndo possuir uma personalidade juridica criava uma série de impedimentos para garantir
amplo funcionamento da nova politica proposta. Apresentou-se a Camara uma proposta, ndo aprovada,
qgue transformaria o fundo em uma fundacéo ligada a Administracdo.
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impedimentos juridicos, o recursos do FUNAPS foram destinados para viabilizar as a¢des da
HABI, entre elas o programa de provisdao habitacional por mutirdo autogerido: FUNAPS-
Comunitario (FUNACOM), as intervencdes em area de risco em favela e a urbanizacdo de

favela comunitaria (URBANCOM)®.

A Assessoria Técnica contratada diretamente pela Associagdo desempenhava
importante papel, sendo responsavel pela elaboracdo do projeto conjuntamente ao grupo
de familias respeitando as especificidades do local onde seriam implantados, e pelo processo

de acompanhamento de execug¢ao da obra a ser realizada por mutirao.

A associacdo, formada por todas as familias beneficiarias do Programa, comandava os
processos construtivos, administrativos, financeiros, sempre com aporte técnico, juridico e
contdbil das assessorias. Ou seja, a comunidade com autonomia fazia todo o processo de
gestdo da aplicacdo dos recursos publicos destinados a producdao das moradias, o processo
de trabalho na execucdo das obras, e ainda se responsabilizavam pelas prestacdes de contas

a prefeitura.

A possibilidade de participar desse rico exercicio coletivo de tomada de decisdes
sobre rumos do grupo e da prépria vida, de responder as suas préprias necessidades e
desejos e aprender a respeitar as necessidades e desejos dos outros, permitiu ganhos
significativos nos custos finais das obras, na maior qualidade das casas e conjuntos

produzidos, e ainda na formacgao cidada de cada um dos envolvidos.

A experiéncia vivida pelos movimentos de moradia de S3o Paulo proporcionou a
ampliacdo dos grupos de base, o fortalecimento da organizacdo e amadurecimento de suas
propostas. Permitiu ainda, que a acdo do movimento extrapolasse o ambito local,

.~ . g . N . ,ye . . 50
alcangando a proposi¢ao de mudangas significativas no ambito das politicas nacionais’.
Estava desenhado um novo padrdo de cidadania buscando influir na vida politica, que neste

momento, se alargava (DAGNINO, 1999).

* 0s mesmos principios autogestiondrios foram utilizados em interven¢des em Cortigos, casos do Mutirdo
Celso Garcia e Madre de Deus, e também em algumas urbanizacbes de favela, conforme Nabil Bonduki em
entrevista realizada em 06 de junho de 2008.

*% Retrato do fortalecimento e amadurecimento de atuacio dos movimentos de moradia de S3o Paulo,
especialmente da UMM-SP, foi a negocia¢do e conquista com o Governo do Estado de Sdo Paulo da criagdo do
Programa de Mutirdo-UMM, e posteriormente o Programa Paulista de Mutirdo que proporcionaram um novo
folego ao movimento apds a eleicdo de Paulo Maluf para a Prefeitura de S3o Paulo e suspensdo do Programa
FUNAPS-Comunitdrio. Sobre o Assunto ver Royer (2002).
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“«

com a tremenda vitéria dessa realizagdo [mutirGo autogerido], o
movimento fez uma avaliacdo politica muito correta: de que estava ali langcada uma
semente, mas que 0s recursos municipais eram absolutamente insuficientes para

poder dar a esse trabalho o cardter de massa...” (CONFORTO apud PAZ, 1996:108).

2.4 A redemocratizacio do pais na (atmo)esfera federal

Apesar das crescentes reivindicagdes populares, do fortalecimento da organizagao da
sociedade civil e da efervescéncia social e politica presentes nas praticas cotidianas dos
centros urbanos, em meados da década de 80, na esfera federal o processo de
redemocratizacdo politica do pais parece ter acontecido de forma descolada deste
burburinho, e foi marcado por uma transicdo negociada e sem rupturas em relacdo as
diretrizes politicas e do status quo. A crise econbmica, que se agravou ao longo da “década
perdida”, tornou mais agudo o quadro de desigualdade social presente na sociedade
brasileira, em 1989 os 10% mais ricos detinham 51,7% da renda nacional, enquanto os 50%

mais pobres apenas 10,5%51.

Perpetuou-se, em linhas gerais, a manutencao dos interesses das classes dominantes
e, conforme apontado por Fernandes (1986)%, realizou-se a transposicio da dimensdo

patrimonialista e clientelista presentes no regime autoritdrio para o periodo democratico.

Em 1986, o BNH foi abruptamente extinto em meio a intensas discussdes a respeito
das medidas mais adequadas para realizar as reformas do Sistema Financeiro de Habitacao.
Ao longo da Nova Republica a agenda reformista na politica habitacional, implantada ainda
pelo regime militar, foi mantida com o objetivo de driblar as crescentes reivindicagdes
populares por politicas de cardter social e para enfrentar o quadro de crise do

funcionamento do SFH.

Segundo Santos (1999), as atribuicGes do BNH foram distribuidas entre o Banco
Central que ficou responsavel pela normatizacdo e fiscalizacdo do SBPE; a Caixa EconOmica

Federal (vinculada ao Ministério da Fazenda) que atuou como gestora do FGTS e agente

> CACCIAMALLI, 2002 com base IBGE/PNAD diversos anos.
>> FERNANDES, Florestan. Nova Republica? Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 3 ed., 1986 apud ROYER (2002).
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financeira e operadora do SFH; o Ministério “urbano” (& época)’® que ficou responsavel
formalmente pela politica habitacional — em especial pela gestdo dos programas
tradicionais; e por fim, a Secretaria Especial de A¢do Comunitdria responsavel pelos

programas alternativos™”.

Inicialmente avaliou-se, que a agenda do desenvolvimento urbano e da politica
habitacional seria privilegiada em funcdo da existéncia de um Ministério que cuidaria
exclusivamente do assunto. Porém, no decorrer dos anos em funcdo do troca-troca
ministerial responsavel por tal atribuicdo, deflagrou-se um arranjo institucional fragil e
desarticulado sugerindo, e posteriormente, confirmando a inexisténcia de uma proposta

concreta que viesse substituir a politica anterior.

A partir deste momento a CEF passou a exercer papel central dentro da politica
nacional da habitagdo e ter autonomia suficiente para dar a linha mestra da agdao no setor
(AZEVEDO, 2007). As caracteristicas de banco comercial que busca equilibrio financeiro e
garantias de retorno do capital investido presentes na CEF, trouxeram efeitos significativos
aos programas do SFH, acentuando a incompatibilidade com as diretrizes das politicas
sociais, que necessitavam de altos subsidios e de maior dinamizagdao na operagao do crédito

para viabilizar o atendimento das faixas de menor renda, ja percebida nos tempos do BNH.

Apds o Plano Cruzado em 1986, a CEF criou medidas restringindo ainda mais o acesso
a créditos principalmente as COHABs, sob a justificativa de conter as dividas do setor publico
e em funcdo do alinhamento as diretrizes dos subseqilientes planos de estabilizacdo
economica. Em fungdo dessas restricdes, os poucos financiamentos concedidos durante este
governo para a producdo habitacional por meio dos recursos do SFH foram destinados a

responsabilidade da iniciativa privada.

No contexto mais critico da crise habitacional, pela primeira, recursos do Orgcamento
Geral da Unido foram aplicados a uma acdo habitacional. O Programa Nacional de Mutirdes

da SEAC foi a Unica alternativa de atendimento a familias com renda inferior a trés salarios

> Em 1985, a politica habitacional estava vinculada ao Ministério de Desenvolvimento Urbano (MDU) que se
transforma em Ministério da Habitagdo, Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MHU), depois passa a ser
Ministério de Habitagdo e Bem-estar Social (MHBES) e por fim volta ao Ministério do Interior, em 1989.

** Ao longo do governo Sarney, a SEAC — Secretaria Especial de A¢do Comunitaria esteve vinculada inicialmente
ao Ministério do Planejamento, a Casa Civil — Presidéncia, depois passou a fazer parte do Ministério da
Habita¢do e Bem-Estar Social, ao Ministério da Previdéncia e por fim vinculou-se ao Ministério do Interior.
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minimos, realizado por meio de convénios entre a SEAC, prefeituras ou drgaos estaduais, e
as associacbes comunitarias formadas pelos participantes do projeto, nos moldes mais
tradicionais dos processos de producdo habitacional por mutirdo (SANTOS, 1999). Vale
lembrar que pouco antes, o mutirdo “das mil casas em um dia” do Governador Iris Rezende
ganhou grande repercussado pelo pais e que o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio

Ambiente estava sob comando de um dos formuladores dessa proposta.

Enquanto a previsao de investimentos as agdes da SEAC em um periodo de menos de
dois anos era financiar 550 mil unidades habitacionais, as COHABs financiaram pelos
programas tradicionais cerca de 150 mil unidades>>. Apesar dos nUmeros sugerirem um
aparente desempenho positivo do Programa de Mutirdes, segundo AZEVEDO (2007), muitos
desses projetos ndo foram construidos em decorréncia da alta inflacdo (que ndo interferia
exclusivamente no desempenho deste programa), somados aos baixos valores unitarios de
financiamento e sua ma gestdo. Sem critérios claros de priorizacdo dos investimentos,
abriram-se brechas para reforgar praticas clientelistas, e para que ocorresse uma
distribuicdo desigual de recursos dos programas em resposta a interesses politicos. Ao final
do governo Sarney, dada a fragilidade institucional do periodo, o Programa Nacional de

Mutirdes foi interrompido.

2.5 O Fundo Nacional de Moradia Popular.

“... a Unido se fortalece com o governo Erundina, e parte para a proposta do

Fundo Nacional de Moradia Popular...”. (Leonardo Pessina, 19.03.2008)

“Eu falo o seguinte, que o conceito da autogestdo é que construiu o Fundo

Nacional (Moradia Popular). A idéia era fazer uma politica aos moldes do programa

de autogestdo” (Evaniza Rodrigues, 27.02.2008)

A relacdao dos movimentos populares com o governo federal sempre foi mais dificil e
rarefeita se comparada com o trato estabelecido com os governos municipais e estaduais.

Nao somente pela distancia concreta da capital do pais em relagdo aos principais e mais

>> Com base em SEAC, 1988 e CEF, 2000, respectivamente citado por AZEVEDO (2007).
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populosos centros urbanos, mas pela distancia simbdlica do fechamento do Estado ao

dialogo com a sociedade, ainda como resquicios dos tempos autoritarios.

Ao final da década de 80 estava deflagrada a maior crise do sistema habitacional do
pais. Entretanto, ndo adiantava apenas pressionar o poder local, que vinha empreendendo
solugBes baseadas nos seus proprios e insuficientes recursos orgamentarios depois de anos
de acdo centralizada na esfera federal, considerando que a raiz do problema estava em

outro lugar.

A retencdo especulativa da terra foi tomada como um dos principais gargalos da crise
habitacional, no momento em que ainda ndo havia nenhum estatuto juridico que definia
alguma medida que coibisse tal pratica (MARICATO, 1988). Além da questdo da terra, o SFH
principal fonte de recursos destinados as interveng¢des habitacionais em periodo de forte
recessdo encontrava-se em faléncia. Os saques aumentavam (tanto do FGTS, quanto das
poupancas) e as contribuicdes diminuiam em funcdo do aumento do desemprego e
subemprego, e pela gigantesca inadimpléncia dos mutudrios em decorréncia dos reajustes
feitos sem compatibilidade com as variagGes salariais. O fragil arranjo institucional fruto da
descentralizacdo federativa mal implantada, era retrato da auséncia de diretrizes nacionais,
por meio de uma politica publica, para o tratamento da questdo habitacional que viesse

substituir a extinta proposta do BNH (ARRETCH, 1996).

Todos esses fatores incentivaram a articulagao dos movimentos de luta de moradia
do pais e a organizacdo das “caravanas da moradia” a Brasilia, que funcionam ainda hoje
como fator de articulagdao e aglutinador dos movimentos de moradia e reforma urbana do

pais, e como instrumentos de denuncia, reivindicacdo e proposicao.

Em 1988 a UMM-SP organizou a primeira caravana, que reuniu cerca de 300 pessoas
vindas de Sdo Paulo e mais um pequeno grupo de Pernambuco para apresentar suas
reivindicacdes pela liberacdo de recursos para producdo de moradias, elaboracdo de politica
publica de habita¢do e, denunciar a miséria e a enorme caréncia habitacional (PAZ, 1996). O
mérito dessa caravana ainda no governo Sarney foi a abertura de didlogo com a CEF, que se

compromete a implantar um programa que atendesse as exigéncias do movimento™®.

*® O fato do dialogo ter sido estabelecido entre movimento e CEF, e ndo com um Ministério responsével pelo
assunto, reforcou o dado apresentado anteriormente do fragil e desarticulado arranjo institucional, e o peso da
CEF nas defini¢Ges das agdes publicas voltadas ao setor.
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No ano seguinte, em 1989, em outra caravana a Brasilia, os movimentos de
moradia®’ denunciaram a ma administracdo pelas autoridades dos recursos do FGTS, e

cobraram maior controle e transparéncia no uso desses recursos’®.

“

. é questionado o Sistema Financeiro de Habitagdo, mas ainda querendo
que o tal do FGTS financiasse projetos de habitagdo para baixa renda (...) Enfim, esse
negdcio ndo serve pra gente, mas ndo tinhamos nada para por no lugar.” (Evaniza

Rodrigues, 27.02.2008).

No mesmo periodo, cobrou-se da CEF o compromisso da implementacdo do

programa assumido no ano anterior:

“A gente teve uma reunido com o presidente da CEF naquele momento. Ele topa fazer
um projeto piloto e, a gente com a Claudia Serpa, a gente bola o PROHAP-
Comunidade que néo chegou a ser uma linha de financiamento, nem um programa,
mas constroi (sic) trés propostas: uma em Sdo Bernardo, uma em Diadema e outra na
Zona Leste. Mas na Zona Leste ndo se viabiliza por problema na terra, e acabam

sendo duas” (Leonardo Pessina, 19.03.2008).

Ainda no governo Sarney, o PROHAP-Comunidade em carater piloto financiou
diretamente para as associacdes, com recursos do FGTS, dois projetos de mutirao
autogerido. Um para em S3o Bernardo do Campo, na Vila Industrial, cujo projeto producao
de 50 sobrados e acompanhamento de obra foi realizado pela assessoria técnica - CAAP, e
mais 100 unidades habitacionais distribuidas em casas sobrepostas e apartamentos no
“Buraco do Cazuza”, cujo projeto foi desenvolvido pela Prefeitura Municipal de Diadema e o

acompanhamento da obra foi realizado pela Assessoria Técnica Usina.

“Al, foi super elogiado, teve uma avalia¢do positivissima da CEF, mas ndo deu
em nada... E na mesma linha, quando assume o Collor, uma cara que tinha
trabalhado comigo na CDHU, virou Diretor Nacional de Habita¢do, e numa caravana
também falamos com ele. Mostramos um projeto em Santo André. O cara se encanta
com o projeto e excepcionaliza um PAIH — Programa de A¢do Imediata Habitacional”

(Leonardo Pessina, 19.03.2008).

57 . . . . .

Segundo Vidal Barbosa, em entrevista realizada em 15 de outubro de2008, o Movimento Nacional de Luta
por Moradia nasce em 1989, com sede em Goiania e passa a organizagao com Padre Ticdo a caravana a Brasilia
desse ano, somados aos movimentos de Minas Gerais e Parana.

58 ~ ~ e . .~ .
Ndo se sabe o quanto essa acdo influiu na tomada de decisdo, sabe-se apenas que neste mesmo ano foi
criado o Conselho Curador do FGTS.
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Entre 1987 e 1990, em decorréncia dos fatores expostos anteriormente, poucos
foram os contratos feitos com recursos do FGTS seguindo uma tendéncia desde o inicio dos
anos 80 de retracdo de investimentos feitos pelo poder publico em habitacdo™. Porém,
entre 1990 e 1991, ocorre o retorno expressivo de suas operagoes, respondendo a uma
orientacdo neoliberal que introduziu novas formula¢cdes das politicas sob a primazia de
Mercado sobre Estado (DRAIBE, 1993 apud PAZ, 1996), com a criagdo do Programa de Acdo
Imediata para Habitacdo, o PAIH®®, operado a partir do PRODURB-Habitacdo (Programa de
Urbaniza¢do de Areas e Regularizagdo Fundiaria), PROHAP (Programa de Habitacdo Popular)
o principal programa para producao de novas unidades em parcerias com setores privados e

COHABs, e PEP (Plano Empresario Popular).

Apesar dos programas apresentarem diferentes modalidades de intervencdo 94,76%
dos contratos realizados até 1991, foi destinado a producdo de unidades novas, sendo que
destes a maior parte foi executada pela iniciativa privada, totalmente financiadas com

recursos do FGTS, a juros reais entre 3,5%a.a. 5,5%a.a. para o beneficiario final®".

Entre 1990 e 1991, a partir de critérios politicos®, foi contratado o total de 526 mil
unidades habitacionais superando a capacidade de financiamento do FGTS (SANTOS, 1999).
Tal fato além de comprometer os orcamentos dos anos seguintes inviabilizando novas
operacOes via FGTS, levou a paralisacdo de inumeras obras e a problemas de
comercializagdo que se estenderam ao longo dos anos. Dentre esses processos estava o

projeto de Santo André:

“... E acabam sendo 202 unidades habitacionais, acho que sdo 40 térreas e 162
sobrados. Eram trés tipologias isso que encantou o diretor, pois eram trés tipologias
diferentes... Isso ai se arrasta ao longo do tempo e termina em 1997, com a presenga
do Ministro do Planejamento do FHC, o Antbénio Kandir...” (Leonardo Pessina,

19.03.2008).

> As Tabelas 2 (p.65) e 3 (p.66) que mostram a evolucdo ao longo dos anos dos financiamentos concedidos
pelo SFH e o numero de unidades habitacionais produzidas, ilustram este momento de forte regressdao do
governo Sarney, seguido pelo subito aumento dos investimentos, por meio do SFH, na habita¢cdo no governo
Collor.

% Resolucdo n2 18 de 1990 do Conselho Curador do FGTS.

1 BRASIL. Ministério da Acdo Social/ SNH/ DAP. Relatdrio Gerencial de Acompanhamento e Controle dos
Programas Habitacionais PAIH/ PEP/ PROHAP/ Cooperativas. Brasilia: MAS, 1992 apud Royer (2002).

®2 Entrevista realizada em 02 de abril de 2008 com Henriqueta Alves (representante da CBIC, integrante do
CCFGTS na década de 90 e assessora técnica da FAMEMG).
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A quarta caravana que reuniu cerca de cinco mil pessoas chegou a Brasilia em 19 de
novembro de 1991 ainda no governo Collor, em decorréncia de uma grande articulacdo
entre movimentos populares e entidades, e foi marcada pela entrega do primeiro Projeto de
Lei de Iniciativa Popular ao Congresso Nacional. Por cerca de um ano ocorreu o processo de
articulacdo e elaboracdo do projeto de Lei para a criacdo do Fundo Nacional de Moradia
Popular, seguido pelo recolhimento de assinaturas suficientes para referendar uma proposta

alternativa a (ou auséncia de) politica oficial de habitacdo de interesse do povo brasileiro®.

Entrega das assinaturas do Préjeto de Lei do FNMP ao Congresso Nacional, novembro de 1991.
fonte: Douglas Mansur.

O Projeto de Lei de Iniciativa Popular tinha como ponto central a criacdo de um
Fundo Nacional de Moradia Popular e de seu Conselho que deveria ser representativo e
deliberativo com a responsabilidade de definir e fiscalizar a aplicacdo dos recursos deste
fundo. Até entdo todas as discussdes a respeito da utilizacdo dos recursos federais giravam
em torno do SFH (recursos do FGTS e SBPE) e foi a primeira vez que se propds organizar os
recursos destinados a habitacdo de outra forma, a partir de composicdes onerosos e nao-
onerosos de fontes distintas e da vinculacdo de orcamento publico. OQutros principios
fundamentais presentes no projeto de lei e que geraram muito debate até a formulacdo da
proposta final entregue ao Congresso, diziam respeito a prioridade de atendimento a
populacdo de baixa renda; a necessaria diversidade de programas e projetos habitacionais;

ao reconhecimento das associacbes de moradores e cooperativas habitacionais como

®3 Quase um milh3o de assinaturas com base em Paz (1996).
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agentes promotores dos programas; e ainda a definicdo de recursos especificos destinados a

uma politica de subsidio para as familias de menor renda.

Pode-se identificar que parte desses principios estava presente no documento
resultante dos debates do primeiro Encontro de Moradia ocorrido em S3o Paulo ainda em
1984 que certamente influenciaram na elaboragdo da proposta. Além do resgate desses
principios, a experiéncia do Sistema Unico de Satde e a histéria do movimento de salde,
conforme apontado por Paz (1996) foram importantes inspiracdes para o movimento de
moradia na formulacdo de sua proposta, tanto pelo formato descentralizado entre as trés
esferas governamentais, quanto no propdsito de universalizacdo do acesso a um direito

basico.

E ainda, pode-se afirmar que a experiéncia do FUNAPS-Comunitario serviu como
importante referéncia por um lodo pela maneira como o programa havia sido formatado
com base em um fundo composto por orcamento publico, que pressupde certa continuidade
da agdo pubica e permite aplicagao de subsidios, e por outro, por ter concretizado a idéia de
uma politica publica que atendesse de maneira digna as necessidades do segmento da
populacdo mais pobre, sempre posta a margem dos programas oficiais, a partir de principios
autogestionarios que propiciavam o fortalecimento da autonomia e da cidadania das

familias envolvidas.

“

. 0 movimento parte com essa bandeira (FNMP), calcada na realidade
comprovada de que se poderia realizar, para vender para todo pais essa proposta...”

(CONFORTO apud PAZ, 1996:108).

A riqueza desse processo estava no fato de que o movimento popular, principal
fomentador e animador da proposta, criou uma rede de articulacdo de entidades sociais de

representagao nacional®

e movimentos locais dos mais diferentes estados que se
envolveram no debate, no processo de coleta de assinaturas® e nesse momento, estavam

influindo diretamente na vida politica e na formulag¢do da politica publica nacional.

A CONAM, a Federagdo de Moradores do Rio Janeiro - FAMERJ, ANSUR, Coordena¢dao Nacional dos
Movimentos de Moradia, Pré-Central de Movimentos Populares.

%% 18 estados participaram do processo de coleta: SP, RJ, PR, SC, RS, MS, MT, RO, MA, PA, Pl, PB, PE, CE, BA,
MG, ES, GO e DF alcangando cerca de 850 mil assinaturas.
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Todo este processo a época foi menos importante para a publicizacdo da questao das
caréncias habitacionais e da auséncia de uma politica nacional de habitacdo, pois a atencao
da grande imprensa se voltou para o fato de ter sido primeiro Projeto de Lei de Iniciativa
Popular entregue ao Congresso apo6s a aprovacdo da Constituicdo de 1988 (PAZ, 1996:127).

Era a vida politica, de fato alargada para fora das paredes do Congresso Nacional.

No final de 1992, ja no governo Itamar Franco, depois de um ano da entrega do PL ao
Congresso ocorre a primeira reunido do Forum Nacional de Habitacdo, que funcionou até
1994, composto por representantes do setor publico (representado pelo férum de
secretdrios estaduais de habitacdo), do setor da industria da construcdo civil e do setor
popular organizado. Foi a primeira vez que diferentes setores se dispuseram a debater idéias
e interesses tdo divergentes e a construir um objetivo comum entre os aspectos envolvidos
no financiamento, na producdo e no uso da habitacdo em torno da proposta do Conselho e
Fundo, e ainda impedir a exclusiva responsabilidade da formulacdo da politica de habitacdo

apenas a unico é6rgao federal (AZEVEDO, 2007).

Pode-se dizer que toda essa movimentacdo no Congresso Nacional em torno da
pauta da habitacdo, em especial do debate sobre os mecanismos de controle social, e
conseqiientemente, maior transparéncia e participacdo da sociedade civil na gestdao dos
programas habitacionais, influenciaram na definicdo de algumas diretrizes do entdo governo
Iltamar Franco. A abertura dos canais de didlogo com a sociedade trouxe grande impacto
simbdlico, apés um periodo de fortes escandalos de corrupg¢dao que resultaram no

impeachment do presidente anterior.

Apesar deste importante avanco institucional foram poucas as concretizacoes
efetivas em relagao ao setor em fungao da crise estrutural do SFH, pela qual nada foi feito e
gue se estendia desde os anos do regime militar. Os investimentos em habitacdo neste
periodo ficaram muito aquém do que se espera em funcdo da indisponibilidade de uso dos
recursos do FGTS e da retencdo de gastos da Unido pelo contingenciamento de recursos

imposto pelo Plano Real.



Tabela 2
Valores referentes aos financiamentos habitacionais concedidos pelo SFH (1964-2006)

VALORES CONTRATADOS (em RS mil)

ANO PRESIDENTES FGTS SBPE Total
1964 até 1973* R$ 5.362.808 RS 8.889.221 R$ 14.252.029
1974 Geisel RS 370.623 RS 1.180.035 RS 1.550.658
1975 Geisel RS 350.623 RS 1.473.178 RS 2.123.801
1976 Geisel RS 1.631.967 RS 2.627.570 RS 4.259.537
1977 Geisel RS 1.608.306 RS 1.277.228 RS 2.885.534
1978 Geisel RS 2.238.695 RS 1.209.776 RS 3.448.471
Total Geisel R$ 6.500.214 R$ 7.767.787 R$ 14.268.001
1979 Figueiredo RS 2.664.701 RS 2.269.836 RS 4.934.537
1980 Figueiredo RS 2.944.419 RS 6.008.246 RS 8.952.665
1981 Figueiredo RS 1.656.001 RS 6.020.837 RS 7.676.838
1982 Figueiredo RS 2.513.854 RS 5.690.146 RS 8.204.000
1983 Figueiredo RS 466.519 R$ 872.619 RS 1.339.138
1984 Figueiredo RS 432.726 RS 859.328 RS 1.292.054
Total Figueiredo R$ 10.678.220 R$ 21.721.012 R$ 32.399.232
1985 Sarney RS 267.559 RS 715.349 RS 982.908
1986 Sarney RS 274.145 RS 520.487 RS 794.632
1987 Sarney RS 290.625 RS 475.623 RS 766.248
1988 Sarney RS 894.030 RS 6.540.787 RS 7.434.817
1989 Sarney R$ 471.093 RS 4.645.850 RS 5.116.943
Total Sarney R$ 2.197.452 R$ 12.907.096 R$ 15.104.548
1990 Collor RS 2.020.287 RS 2.570.071 RS 459.358
1991 Collor RS 5.667.250 RS 1.017.685 RS 6.684.935
1992 Collor RSO RS 4.151.319 RS 4.151.319
Total Collor R$ 7.687.537 R$ 7.739.075 R$ 11.295.612
1993 Itamar RSO RS 3.540.732 RS 354.732
1994 Itamar RS 1.806 RS 1.735.095 RS 1.735.095
Total Itamar RS 1.806 R$ 5.275.827 R$ 2.089.827
1995 FHC RS 59.210 RS 1.876.384 RS 1.935.594
1996 FHC RS 611.484 RS 1.462.676 RS 2.074.160
1997 FHC RS 3.312.662 RS 1.724.606 RS 5.037.268
1998 FHC RS 2.682.125 RS 2.083.623 RS 4.765.748
Total FHC - 12 mandato R$ 6.665.481 R$ 7.147.289 R$ 13.812.770
1999 FHC RS 2.114.653 RS 1.695.560 RS 3.810.213
2000 FHC RS 3.526.223 RS 1.909.048 RS 5.435.271
2001 FHC RS 2.911.733 RS 1.370.218 RS 4.281.951
2002 FHC RS 3.018.845 RS 1.708.458 RS 4.727.303
Total FHC - 22 mandato R$ 11.571.454 R$ 6.683.284 R$ 18.254.738
2003 Lula RS 2.851.561 RS 2.216.763 RS 5.068.324
2004 Lula RS 2.988.073 RS 3.000.190 RS 5.988.858
2005 Lula RS 4.656.138 RS 4.793.720 RS 9.449.858
2006** Lula RS 5.499.408 RS 9.486.390 RS 14.985.798
Total Lula - 12 mandato R$ 15.995.180 R$ 19.497.063 R$ 35.492.243
2007** Lula sem informagdo RS 18.302.420

fonte: SUSAN/GECOA - Gerencial 040 Histérico habiatcional - CEF. Posi¢do 30.set.2005 apud Lannoy, 2006.
* periodo militar governado pelos presidentes Castelo Branco, Costa e Silva e Médice.
** fonte: (IPEA, 2007) e (BRASIL/MCID, 2008)
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Tabela 3
Atendimentos habitacionais realizados com recursos do SFH (1964-2006)

ATENDIMENTOS HABITACIONAIS

ANO PRESIDENTES FGTS SBPE
1964 até 1973* 520.000
1974 Geisel 35.937
1975 Geisel 77.417
1976 Geisel 164.353
1977 Geisel 209.709
1978 Geisel 279.516
Total Geisel 766.932
1979 Figueiredo 274.238
1980 Figueiredo 366.808
1981 Figueiredo 198.514
1982 Figueiredo 282.384
1983 Figueiredo 32.685
1984 Figueiredo 43.551
Total Figueiredo 1.198.180
1985 Sarney 42.987
1986 Sarney 44.350
1987 Sarney 99.227
1988 Sarney 98.249
1989 Sarney 32.404
Total Sarney 317.217
1990 Collor 169.011
1991 Collor 356.032
1992 Collor 0
Total Collor 525.043
1993 Iltamar 0
1994 Itamar 72
Total Iltamar 72
1995 FHC 12.466
1996 FHC 71.321
1997 FHC 192.021
1998 FHC 275.565
Total FHC - 12 mandato 555.177
1999 FHC 180.075
2000 FHC 284.501
2001 FHC 239.289
2002 FHC 197.187
Total FHC - 22 mandato 901.952
2003 Lula 186.065
2004 Lula 195.391
2005 Lula 306.020
2006** Lula 367.392
Total Lula - 12 mandato 687.476
2007** Lula sem informagdo

454.000
60.268
64.512

109.410
58.004
58.133

350.327

108.985

260.534

266.884

258.745
44.562
42.807

982.517
34.652
62.312

132.005

181.834
68.089

478.892
74.993
41.050
64.887

180.930
53.708
61.384

115.092
26.592
38.286
35.407
28.687

159.254
35.459
36.333
35.755
28.902

136.450
36.446
53.786
60.796

115.523

266.551

195.891

Total

974.000
96.205
141.929
273.763
267.713
337.649
1.117.259
383.223
627.342
465.398
541.129
77.247
86.358
2.180.697
77.639
106.662
231.232
280.083
100.493
796.109
244.004
397.082
64.887
705.973
53.708
61.456
115.164
39.058
109.607
227.428
304.252
714.431
215.534
320.834
275.044
226.089
1.038.402
222.511
249.177
366.816
482.915
1.321.419

fonte: SUSAN/GECOA - Gerencial 040 Histdrico habiatcional - CEF. Posi¢do 30.set.2005 apud Lannoy, 2006.
* periodo militar governado pelos presidentes Castelo Branco, Costa e Silva e Médice.

** fonte: (IPEA, 2007) e (BRASIL/MCID, 2008)
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O Ministério do Bem-Estar Social, entao responsdvel pela questao habitacional
adotou duas frentes de acdo. A primeira delas buscou concluir cerca de 260 mil unidades
contratadas no periodo anterior por meio dos poucos recursos do FGTS (abalado pelas acées
do governo Collor), do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e do Orcamento Geral da
Unido (OGU). E a segunda, foi a criagdo de programas descolados do Sistema Financeiro de
Habitacdo, voltados a construcao de moradias, urbanizacao de favelas, producao de lotes
urbanizados e melhorias habitacionais para o atendimento de familias de baixa renda, como
o Programa Habitar Brasil destinado a cidades acima de 50 mil habitantes e o Programa

Morar Municipio para cidades de pequeno porte.

Ambos os Programas funcionaram com parcerias entre Unido e governos locais. Com
recursos provenientes do Or¢camento Geral da Unido e da cobranga do Imposto Provisério
sobre Movimentacdo Financeira (IPMF), o governo federal se responsabilizou pelos custos
de projetos técnicos, material de construcdo, urbanizacdo e pavimentacdo. E os estados e
municipios, entraram com contrapartida financeira, se responsabilizando pela prestagao de
assisténcia técnica, composta por equipe interdisciplinar, que deveriam auxiliar as familias
no processo de construcdo das casas, dado que o regime adotado deveria ser o mutirdo ou

autoconstrugao.

Estes mecanismos efetivaram, ainda de forma incipiente, a descentralizacdo de
responsabilidades da politica habitacional anunciada desde o processo da Constituinte. Um
arranjo institucional reforcado, pelo fato de que para receber os investimentos da Unido era
exigido dos municipios e estados a criacdo de conselho e fundo (municipal ou estadual) de
bem-estar social, permitindo a participacdo da sociedade civil. Ficava evidente a influéncia

de alguns principios contidos na proposta do Fundo Nacional de Moradia Popular.

Em 1994, decorrente do processo de discussdo em torno do PL do FNMP a fala de
Paulo Conforto, lideranca do UMM-SP, expressava otimismo e convic¢do sobre unanimidade

em relagcdo a proposta da autogestdao como uma alternativa possivel:

“...0 nosso projeto do Fundo Nacional que estd em Brasilia fala da possibilidade de
gestdo pela propria comunidade. Isso jd nGo é mais contestado por nenhum setor. Os
representantes da CEF admitem essa possibilidade, os empresdrios, os secretdrios de
habita¢do de todo pais admitem, enfim, todo mundo entende que realmente essa

possibilidade é uma das alternativas. Acho que num pais onde falta tanta habita¢do
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ninguém pode excluir qualquer alternativa de produgdo.” (CONFORTO, apud SILVA,
1994:78).

Infelizmente Conforto tinha se equivocado, pois as vésperas da eleicdo presidencial o
PL ndo foi votado, quando faltava apenas encaminhd-lo ao Plendrio para sua apreciacdo e
aprovag¢do. O mesmo processo vinha ocorrendo com o Projeto de Lei de Saneamento
Ambiental, que ja se encontrava aprovado pelo Senado faltando apenas ser sancionado pelo
entdo presidente recém empossado Fernando Henrique Cardoso que veta o projeto na

integra®®.

Na caravana de 1995, realizou-se uma audiéncia publica com entdo Ministro do
Planejamento e Orcamento, José Serra, responsavel pela Pasta da Habitacdo. Desta
audiéncia tirou-se a conclusdo de que este governo era contra fundos que vinculassem
orcamento federal, e que apesar da pasta da habita¢do estar no lugar central na estrutura
institucional federal, a intervencdo do governo ndo iria além de uma gestdo centralizada de

diretrizes legais e administrativas pautadas pela perspectiva neoliberal (PAZ, 1996).

Os mecanismos do parlamento brasileiro permitiram que o projeto de criacdo do
FNMP ndo entrasse em pauta, apesar da obrigatoriedade do cumprimento de toda
tramitacdo dentro do legislativo e proibicdo de arquivamento de Projeto de Lei de Iniciativa
Popular (PAZ, 1996:149). Ao longo desses anos o PL permaneceu parado, contrariando os

dispositivos constitucionais que dao prioridade de votacao aos projetos dessa natureza.

“Ele (o projeto de lei) volta e comeca a passar comissé@o por comisséo. De 95 a
96, nada. Depois, o Nilmdrio Miranda recomega todo o caminho de volta. Aprovar na
CDU (Comissdo de Desenvolvimento Urbano), na comissdo de Finangas, que o Evildsio
passou como relator, depois foi para o CCJ (Comissdo de Constituicdo e Justica). Mas

era uma comissdo a cada dois anos...” (Evaniza Rodrigues, 27.02.2008).

2.6 Autogestao pelo pais: experiéncias dos anos 90

Se na esfera federal o projeto de criacdo do FNMP permaneceu em “banho-maria”,
verificou-se que em alguns municipios e estados do pais as conseqiiéncias dessa iniciativa

foram positivas. Por um lado, os municipios que se apropriaram do modelo proposto pela lei

®® A Lei Nacional de Saneamento Ambiental (Lei n2 11.445) foi ser aprovada somente em janeiro 2007.
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e criaram fundos e conselhos de habitagdao para a condugao de suas politicas publicas, como
0os municipios de Belo Horizonte e Porto Alegre E por outro, em meio ao contexto de
amadurecimento do processo de descentralizagdo e democratizagdo politica, situagdes em
qgue diversas iniciativas locais por parte do poder publico e organiza¢cGes civis buscaram

fomentar por diferentes meios o desenvolvimento de projetos habitacionais autogeridos.

Coube aqui um esfor¢co de demonstrar a partir de sete processos que ocorreram ao
longo dos anos 90 a diversidade dessas experiéncias autogestiondrias resultantes tanto do
contexto social, econdmico, politico e cultural de cada cidade em que foram implementadas,

guanto da organizacdo das familias participantes do processo.

2.6.1 Belo Horizonte - MG.

Em Belo Horizonte na gestdo de Patrus Ananias®’, a partir de 1994 foram implantados
o Fundo Municipal de Habitacdo Popular, o Conselho Municipal de Habitacdo composto por
representantes da sociedade civil e poder executivo, e ainda a Politica Municipal de
Habitacdo que passou a nortear as acdes da prefeitura com diretrizes que priorizavam as
demandas por habitacdo coletiva (SOUZA, 2007). Concomitantemente foi implementado o
Orcamento Participativo com base na experiéncia de Porto Alegre, pelo qual era debatida a

destinagao de 10% do orgamento municipal.

Nos primeiros processos, grande parte deste orcamento foi destinada a habitacao,
em decorréncia da organizacdo dos movimentos de moradia que estavam mobilizados em
funcdo do | Férum dos Sem Casa que reuniu 57 associa¢Ges, deixando explicita a importancia
de sua demanda e sua capacidade de reivindicacdo. A partir de 1996, buscando corrigir as
distor¢cdes do OP, a prefeitura cria o Orcamento Participativo de Habitacdo (OPH) e, por
sugestao de técnicos da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL) que tinham
entrado em contato com as experiéncias de Sao Paulo e Ipatinga, elabora o Programa de

Apoio a Moradia por Autogestdo. Entre 1996 e 2005 foram contratados 11

" As entrevistas de Antonia de Padua da CMP e Enio Nonato da CONAM retrataram a experiéncia de
participacdo do processo de coleta de assinatura para o projeto de lei do FNMP, e do posterior programa de
producdo habitacional por mutirdo autogerido e do Orgcamento Participativo da Habitagdo criados durante a
prefeitura de Patrus Ananias (1992-1995).
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empreendimentos beneficiando 1.247 familias® que apresentaram resultados positivos,
entretanto, diminutos se tomarmos como base a demanda total de 13.548 familias que
compde as propostas aprovadas pelo OPH®. As dificuldades enfrentadas para efetivar a
construcdo dos projetos se deram especialmente pela insuficiéncia de recursos do
orgamento municipal para viabilizar infra-estrutura urbana e construgdao de habitagdes para
esse montante de familias, demandando uma composicdo de investimentos de outras

esferas, entdo inexistentes.

2.6.2 Ipatinga - MG

Antes da experiéncia de Belo Horizonte, a cidade mineira de Ipatinga entre 1990 e
1997 viabilizou a produc¢ao de 684 unidades habitacionais em regime de mutirdao autogerido
(CONTI, 1999). A influéncia do Funaps-Comunitdrio e a presenca de técnicos que haviam
participado de processos participativos na gestdo do estado de Minas Gerais foram fatores
estruturantes da acdo, elaborada pela administracdo de Chico Ferramenta junto com a
Associacdo Habitacional de Ipatinga. Apesar de considerar a experiéncia positiva, Conti
(1999) ressalta alguns aspectos prejudicais ao andamento da proposta transplantada de Sao

Paulo pela Prefeitura de Ipatinga, sem considerar algumas caracteristicas préprias da cidade.

A estreita relacdo estabelecida entre associacdo de moradores e administracao
publica ao longo do tempo tornou-se outro forte limitador de um processo que pretendia
ser autogestiondrio. Somados a isso, nao foi possivel estabelecer uma relacdo de parceria
entre a assessoria técnica externa a cidade e a associacdo, conduzindo a um longo do
processo de desgaste e a fragilizacdo do papel da Assessoria. A auséncia de um fundo e da
formatagdo de um programa publico foram os fatores que impediram a maior continuidade
a a¢ao que dependia do restrito orcgamento municipal e de parcerias privadas para viabilizar

cada empreendimento.

68 Segundo dados da SMAHAB, 2005 apresentado por Souza (2007). Entre estes empreendimentos estavam
algumas propostas que foram se viabilizaram ao serem contempladas pelo Programa Crédito Solidario em
parceira com a PMBH a partir de 2004.

% Segundo dados da SMAHAB, 2005 citados por Souza (2007), trata-se do total de familias tinham sido
contempladas pelas propostas do OPH até 2005.
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2.6.3 Fortaleza - CE

No caso de Fortaleza descrito por Vilanova (2005)”°, a proposta de autogestdo
viabilizada pelo governo estadual a partir de 1992, apresentou outras questdes. O Programa
de Desenvolvimento Urbano, denominado “Comunidades” da gestdo de Ciro Gomes,
realizou convénios com associagées que contaram com o assessoramento da ONG Cearah-
periferia as familias envolvidas nos processos de mutirdao, capacitadas para as atividades de
obra e gestdo financeira. Apesar de constituir uma experiéncia bem diferente dos mutirdes
tradicionais como os desenvolvidos pela SEAC do Governo Sarney, a idéia do ‘favor’
impregnada nas relagdes entre Estado e sociedade prevaleceu nesta experiéncia associativa.
Segundo Vilanova (2005), para a maioria dos envolvidos ficou a percepc¢ao do “... acesso a
habitacdo tido como ‘dddiva’ concedida pelo Estado caridoso”. Somados ao fato do
significado da conquista da casa proépria se sobrepor a percep¢ao do ganho coletivo, revelou-
se a fragilidade dos processos de participagao, de consciéncia politica e de conquista de

direitos.

2.6.4 Rio de Janeiro - R]

As experiéncias do Rio de Janeiro e Goiania se assemelham pelo fato de terem sido
processos que ocorreram independente de uma agdo ou programa publicos de autogestao.
A Fundac3o de Direitos Humanos Bento Rubido do Rio de Janeiro a partir de 1995 (CORREA,
2007) criou, por meio de doacdo de recursos da Misereor (entidade alemd) um Fundo
Rotativo a ser gerido por conselho gestor composto por representantes das cooperativas de
familias e da Fundacdo, depois de fracassadas as negociacGes com a prefeitura do Municipio
para constru¢ao de um programa institucional de produg¢ao habitacional por cooperativas, e
de infrutiferas tentativas de captacdo de recursos junto ao governo federal para viabilizar o

empreendimento.

Com os recursos do fundo rotativo foi possivel construir inicialmente 82 habitacGes
por meio da autogestdo e ajuda mutua com assessoramente técnico realizado por uma
equipe interdisciplinar da propria Bento Rubido. Em 2001 o fundo rotativo recebeu nova

doagao de recursos, agora, da Fundagdo Interamericana, que somados aos recursos

"% Sobre essa experiéncia tratam também do assunto LOPES e RIZEK (2005).
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retornados dos primeiros empréstimos, viabilizou a producdo de mais 61 unidades

habitacionais nos mesmos moldes.

& i
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Cooperativa Shangri-la e Ipiiba: producdo habitacional autogerida com recursos do Fundo Rotativo e
assessoramento feito pela Fundagdo Bento Rubido, Rio de Janeiro — RJ.
fonte: (CORREA, 2007)

2.6.5 Goiania - GO

A experiéncia da Unido Estadual de Moradia Popular de Goiania também foi
viabilizada por meio de doacdo de recursos da entidade internacional Misereor diretamente
a cooperativa que produziu o bairro Goiania Viva, e segundo Vidal Barbosa’ foi mais um
exemplo de producdo habitacional por mutirdo e autogestdo. A partir de 1993 apds
negociacdo, a prefeitura de Darci Arccosi fez a desapropriacdo de terreno e repassou-o para
o movimento, que por meio de recursos da entidade alem3, se responsabilizou pela gestao e
coordenacdo da execucdo das obras das casas construidas por meio de mutirdo, sem que
houvesse acompanhamento técnico nos moldes das assessorias presentes nas experiéncias
anteriores. Sob a coordenacdo do movimento o material de construcdo era comprado e
distribuia entre as familias, que aos finais de semana, construiam suas casas em regime de

mutirdo. Apesar da utilizacdo do termo autogestdo pelo entrevistado, a descricdo do

" Quando guestionado a respeito da origem da idéia de se fazer em autogestdo, respondeu, “Surgiu do préprio
movimento. Quando nds ocupdvamos, nés naturalmente faziamos o processo de construgéo em autogestéo. A
gente fazia em mutirdo a casa de um num final de semana, depois a casa de outro no outro final de semana. A
cooperativa ficava responsadvel por juntar o dinheiro pra poder fazer a compra de material. A gente fazia isso de
forma inconsciente” (Vidal Barbosa,15.10.2008).
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processo nos pareceu aproximar mais de um autoempreendimento, ainda muito freqiiente

neste municipio’?.

2.6.6 Mato Grosso do Sul

O parecer técnico social sobre o processo de producdo habitacional da experiéncia
desenvolvida pelo Movimento Nacional de Luta por Moradia do Mato Grosso do Sul por
meio do programa estadual denominado Che Roga Mi”3, a partir de 1999, em convénio com
governo do estado e parceria com prefeituras mostra que nem sempre é preciso apropriar-

se do termo autogestdo para exercer de fato os principios de uma atividade autogerida:

“... a populagcdo tem respeitado seu direito de ser ouvida de forma coletiva, através
das reunides no canteiro de obra, onde todos tém o direito de concordar ou discordar,
de optar, de ser levada em considera¢do, enfim de exercer seu papel como parte
integrante de um grupo mais amplo. (...) a popula¢do passa a ser junto com orgdos
responsdveis pela intervengdo, sujeito e ndo apenas objeto das acgdes, tendo um

papel ativo na gestdo do processo como todo.” (FRANCISCO, s/d)

E ainda, ao se referir ao programa de intervencao habitacional ressalta que este

74
processo

“F antes de tudo, uma forma organizada de se encarar os problemas, (...) onde se
obtém como resultado néo sé a moradia, mas também um salto de qualidade a nivel

da (sic) organizacdo da populagdo” (FRANCISCO, s/d).

2.6.7 Porto Alegre - RS

E por fim, a experiéncia do Programa de Cooperativas Habitacionais da Prefeitura de

Porto Alegre, que passou a funcionar a partir de 1993, atuando em parceria com as

72 . e . . . . N .
Em visita realizada ao municipio em junho e outubro de 2008 conhecemos experiéncias de auto-

empreendimento e/ou auto-financiamento realizados pelos movimentos organizados: entre elas Jodo Paulo I
(do Movimento de Reforma Urbana — MRU) e Serra Azul (da UEMP-GO).

”® Elaborado por Neuza Alves Francisco. Parecer técnico social ao(sic) Programa Che Roga Mi mutirGo —
convénio firmado com MNLM em Mato Grosso do Sul. Mato Grosso do Sul, Secretaria de Habitagdo e Infra-
estrutura, em mimio ndo datada.

74 o . . . ~ . . . . .
Segundo o relatério citado a cima foram promovidas a construcdo de cerca de 7 mil unidades habitacionais
por meio de mutirdo e uso da tecnologia Beno.
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cooperativas habitacionais de maneira distinta das parcerias estabelecidas nos casos de Sao
Paulo e Uruguai (FRUET, 2004). O principal papel do poder publico, por meio do
Departamento Municipal de Habitagdo (DEMAHAB) era promover o apoio para a formagao
dessas cooperativas, 0 apoio as negociacdes de terra, bem como o assessoramento técnico,
elaborando projetos e buscando fontes de financiamento para construgdao das unidades

habitacionais.

Em 1994 foi criado o Forum das Cooperativas Habitacionais Autogestiondrias de
Porto Alegre (FCHA), que a partir de 1997 passou a ter acesso aos recursos do Or¢camento
Participativo do Municipio. Este féorum realizava a distribuicdo de recursos por meio de
empréstimos entre cooperativas destinados a compra de terrenos. Outra maneira de acessar
a terra era por meio de recursos de poupanca prévia realizada pela prépria cooperativa. Ao
longo dos anos 90 a maior dificuldade enfrentada por elas foi viabilizar recursos para a

construcao das unidades habitacionais.

Segundo Fruet (2004), em 1995 e em 1999, no inicio de cada da gestdo de Fernando
Henrique Cardoso no governo federal, o FCHA e o DEMAHAB encaminharam uma proposta
de criacdo do Programa Pro-Cooperativas Habitacionais Autogestionarias a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano em Brasilia. Essa proposta indicava a utilizagcdo dos recursos do
FGTS, diretamente financiados as cooperativas como pessoas juridicas e ndo
individualmente, definia ainda a cooperativa como proprietaria final do empreendimento

gue outorgaria aos seus cooperados o direito de uso das unidades habitacionais.

Por parte do Governo federal o Unico indicativo que poderia atender parcialmente a
essa demanda vem em 1996 quando foi criada a Carta de Crédito Associativa, mas ainda sim
este programa impunha uma capacidade de endividamento elevado por familia. Isso porque
definia o individuo como beneficidrio final do financiamento, em detrimento de um
financiamento em nome da cooperativa, anulando as vantagens oferecidas pela poupanca

prévia, que permitia a presenca de diferentes rendas familiares dentro do mesmo grupo.

Vimos que apesar de diversas iniciativas locais buscarem viabilizar a proposta
autogestionaria na producdo habitacional, o principal impeditivo, naguele momento, estava
na falta de alternativas de acesso a recursos mais significativos para viabilizar a producdo
habitacional do que os investimentos oriundos dos orgamentos municipais, montante que

somente a esfera federal poderia prover.
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2.7 A politica habitacional do Governo FHC

A partir de 1995, embora se tenha apontado para uma visao mais integrada da
questdo habitacional com as acdes de saneamento e aspectos ambientais, as atribuicdes da
politica urbana foram conduzidas de forma atomizada em inumeras instituicdes (ligadas a
diferentes ministérios) sem que houvesse uma coordenacdo. Neste momento, o Conselho
Curador do FGTS passa a trabalhar com significativa autonomia, e segundo analise de

Cardoso,

“...areorganizag¢do do aparato institucional teve amplas conseqiiéncias sobre o papel
desempenhado pela Caixa Econémica Federal, que passou a ter sua atuag¢do limitada

ao papel de agente operador dos recursos do FGTS.” (CARDOSO, s/d).

Vale destacar que em 1996, antecedendo a Conferéncia Habitat Il, foi apresentada
pelo governo a Politica Nacional de Habitacdo. Este documento foi de fato a primeira
iniciativa que buscou enfrentar a crise do SFH desde o momento em que foi deflagrada. Nele
foi apresentada uma analise sobre as supostas causas do esgotamento do SFH e proposto
um novo modelo ao sistema. Os principais aspectos levantados nessa andlise foram a
atuacdo insuficiente do SFH,”” seu esgotamento em funcdo da grande dificuldade de
captacdo de recursos, e as distor¢cdes na aplicacdo dos montantes financeiros e subsidios
que beneficiaram as camadas de renda média e alta. Argumentou-se ainda que os
problemas enfrentados foram decorrentes da centralizacdo da gestao publica e da falta de

controle social que pautaram as politicas anteriores.

Neste contexto, foi delimitado um novo modelo que apontava para universalizagdo
do acesso a moradia, admitindo que o foco de agao deveria ser as familias de baixa renda,
justificado pelo fato de que 85% do déficit habitacional concentrar-se neste grupo da
populacdo. Somado a isso, foi assumida a incapacidade da politica de Estado em resolver o
problema da habita¢do por si, justificando assim a necessidade de fortalecer e melhorar os
mecanismos de atuacdo do mercado neste setor por meio de acdes mais diversificadas, o
que viria a ser a marca deste periodo. Foi defendida ainda, a descentralizacdo da politica
como forma de ampliar a transparéncia da gestao e, portanto, do controle social sobre os

programas.

> Pois em 30 anos produziu cerca de 5,6 milhGes de unidades habitacionais em um universo total de 31,6
milhGes de novas moradias construidas no pais em SANTOS (1999).
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A principal alteragao proposta a partir de 1995 foi a alteragao do modelo de
financiamento que antes estava voltado a producdo habitacional e passa a ser destinado a

comercializacdo de unidades habitacionais.

“A concess@Go do financiamento direto ao consumidor é vista como uma
forma de o governo auxiliar a sociedade (sem discriminagcdo daqueles cidaddos que
trabalham em atividades informais e/ ou habitam em moradias informais) a resolver
seus problemas habitacionais, sem, contudo, tomar para si essa tarefa” (SANTQOS,

1999:25).

Para responder a essa nova diretriz foi criado o Programa Carta de Crédito Individual,
que utilizou o FGTS como fonte de recurso, destinado ao atendimento de familias até 12
salarios minimos que buscavam as agéncias da CEF, onde eram avaliados a capacidade de
endividamento familiar e, proporcionalmente, concedido o crédito diretamente ao
“consumidor”. Em 1996, também por meio dos recursos do FGTS, foram criados os
programas Carta de Crédito Associativo, nos mesmos moldes da modalidade individual,
financiados diretamente a pessoa fisica organizada de forma associativa, como sindicatos,
associagdes, entidades privadas e cooperativas, e ainda as COHABS, como operadores do
crédito, e o Programa de Apoio a Producdo de Habitacdo, operados por construtoras,

destinado ao atendimento de familias com faixa de renda até 20 salarios minimos’®.

Em julho de 1998, esses programas habitacionais passam por forte abalo. Por um
lado, as contratacdes via FGTS ao setor publico sdo restringidas ainda mais, e conforme

apontado por Cardoso tal processo, ocorreu em func¢ao da

“.. alta sensibilidade do FGTS a crise econémica’ e também & politica de contengdo
de despesas, que passa a ser largamente utilizada pelo governo como estratégia de

enfrentamento do déficit publico.” (CARDOSO, s/d).

’® O Programa carta de crédito Individual foi criado pela Resolucdo n 184 de 1995 do CCFGTS, a Carta de
Crédito Associativo foi criado pela Resolugdo n? 239 de 1996 do CCFGTS e Programa Apoio a Producdo de
habitac¢do foi criado pela Resolugdo n2 238 de 1996 do CCFGTS.

7 Neste periodo desencadeou no mundo, como efeito doming, a crise financeira que teve inicio na Asia, e por
isso a denominagdo “crise asiatica”. Pela primeira vez se questionou a légica econdmica da globalizagdo e a
aparente unidade do Consenso de Washington. No Brasil, para responder a crise foi criado no governo FHC o
PROER (Programa de Estimulo a Reestruturacdo do Sistema Financeiro), um programa de socorro as
instituicGes financeiras que funcionou entre 1995 a 2001, no qual o Estado investiu recursos publicos para
salvar os bancos que acumulavam prejuizos.
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No quadro de extremo controle dos gastos publicos, exposto acima, os empréstimos
habitacionais continuavam restritos ao setor privado. Em 1999 a CEF apresenta ao governo a
proposta do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) " destinado ao atendimento de
familias até seis saldrios minimos selecionadas pelos municipios, prioritariamente

pertencentes a regides metropolitanas ou com populag¢do maior de 100 mil habitantes.

As alternativas de atendimentos pelo setor privado como a Carta de Crédito e
posteriormente o PAR, que apresentaram subsidios implicitos nas taxas de juros® inferiores
as do mercado, certamente colocaram a disposicdo recursos mais baratos, porém, nao
foram subsidios suficientes para alcancar as familias foco da politica proposta em 1996, com
renda inferior a trés saldrios minimos. Em especial, o Programa Carta de Crédito proposto
por este governo, que acabou financiando habitacGes subsidiadas para quem poderia obter
empréstimos no mercado financeiro (AMARAL, 2001b). Este modelo acabou repetindo os
mesmos deslizes das politicas de habitacdo anteriores, que conforme diagnosticadas pela

PNH, deveriam ser corrigidos.

Em 2001, foi criado pela Medida Provisodria 2.212 o Programa de Subsidio a Habitacdo
de Interesse Social (PSH), que contava com recursos do OGU e complementacdo financeira
por parte do poder publico local. Tal programa teve como objetivo conceder subsidios
diretos as familias de renda até trés saldrios para aquisicdo (compra de imdvel pronto, ou
producdo) de unidades habitacionais®’. Vale destacar que esta foi a primeira medida desde
1995 que visou a efetiva provisdao de unidades habitacionais novas as familias até trés
salarios minimos. Até entdo, as formas de atendimento a essa faixa de renda se restringiam
aos Programas Habitat Brasil e Pré-moradia, que por sua vez, eram voltados a urbanizac¢do

de assentamentos precarios, e que a partir de 1998 passaram por forte restricao de crédito.

Se considerarmos verdadeira a afirmacdo presente no documento do IPEA de que

’® No inicio de 2001 o PAR é criado pela Lei Federal n? 10.188.

7 Essas familias arrendam por 15 anos o imével, construido pela iniciativa privada que obtém o crédito junto a
CEF (operadora do Programa) para a construgdo das unidades habitacionais. Ao final deste prazo de
arrendamento existe a opg¢do das familias se tornarem proprietdrias, quitando a vista a diferenca entre o
montante pago pelo arrendamento e o valor de mercado do imdvel.

% Taxas de juros no PAR a época eram cobradas pela TR + média de 6% a.a. e no CCl as taxas de juros para
familias até 12s.m variavam entorno de TR + 8% a.a.

81 ~ o e N e~ . .
Os recursos sdo ofertados por meio de leildo a instituicGes financeiras que oferecem os menores custos de
operacdo para garantir o repasse dos subsidios ao beneficiario final.
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“Implicita a politica, (...) estd a crenca de que os mecanismos de mercado podem
cuidar eficientemente da provisdo de moradias para a maior parte da populagdo

brasileira” [grifo nosso] (SANTOS, 1999:27),

a0 aproxima-la da situagao na qual 81,6 % da populagdo tém renda familiar mensal inferior a
trés salarios minimos e concentra 90,3% do déficit habitacional, estariamos caindo numa
contradigdo. Isso porque a maior parte da populagao brasileira (86,5%) compde um perfil de
renda que ndo tem capacidade de endividamento para acessar crédito habitacional, e ainda
oferece alto risco de inadimpléncia, ou seja, ndo apresenta condi¢cdes adequadas exigidas

pelo mercado para acessar um financiamento habitacional.

Tabela 4
Distribuicdao percentual do Rendimento familiar per capita (2005)

REGIOES ATE 3S.M. 335S.M. MAIS DE 5 S.M.
Norte 87,5 4,3 5,0
Nordeste 88,4 3,0 3,2
Sudeste 76,9 8,8 8,3
Sul 80,0 9,4 7,9
Centro-oete 81,9 6,7 7,9
BRASIL 81,6 6,9 6,4

fonte: IBGE, 2006/ dado PNAD-2005.

Tabela 5
Distribuicdao percentual do deficit habitacional urbano por faixa de renda familiar mensal (2006)

ATE 3 S.M. MAIS DE 5 S.M.
Norte 91,2 5,0 3,8
Nordeste 95,0 2,8 2,2
Sudeste 89,9 6,2 3,9
Sul 85,1 9,0 5,9
Centro-oete 88,3 6,1 5,6
BRASIL 90,7 5,5 3,8

fonte: BRASIL/MCID/SNH. Deficit Habitacional no Brasil, 2006 . Ministério das Cidades, Secretaria Nacionla de Habitagcdo
e Fundagdo Jodo Pinheiro. Brasilia, 2008.

A aplicagdo dos recursos destinados a habitagao entre 1993 e 2002, governo dos
presidentes Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, se concentraram no atendimento

das familias acima de 5 salarios, como mostra a Tabela 6. Em nove anos, conforme
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apresentado por Zanboni (2004), foi aportado o montante total de RS 54 bilhdes,
distribuidos entre o OGU com RS 2,2bi (4,2%), FGTS com RS 26bi (48,3%) e o SBPE com RS
25bi (47,5%)%%. A aplicacdo de recursos oriundos do OGU para o atendimento as familias com
renda inferior a trés salarios minimos representou, neste mesmo periodo, um investimento

anual médio inexpressivo de R$ 224 milhdes®.

Tabela 6
Investimentos do governo federal*em habitag¢do distribuidos por faixa de renda (1993-2002)

°

FAIXA DE RENDA (Zm‘:zs;:-:ﬁic:) EM %
até 3s.m. 469,800 8,7
3a5s.m. 318,600 5,9
5a10s.m. 1247,400 23,1
acima de 10 s.m. 3364,200 62,3
TOTAL 54,000 100

fonte: (Zamboni, 2004 apud Fagnani, 2006)
* OGU, FGTS e SBPE

A populagdo brasileira que compde os cerca de 90% do déficit habitacional brasileiro
toma pra si, sem ter alternativas formais, o esfor¢co de solucionar (de maneira parcial e
precaria) o seu problema de moradia resultante da isencdo, ao longo da histdria, por parte
do Estado de sua responsabilidade ao alinhar-se a diretrizes e interesses do setor privado,
conforme descrito neste capitulo. Para se ter uma dimensdao da importancia desse fato,
somente entre 1995 e 1999 do total de 4,4 milhdes de unidades habitacionais novas
empreendidas no pais, 700 mil foram promovidas pela iniciativa privada e pelo setor publico,

as demais (3,7milhdes) foram auto-empreendidas pela populacdo (BRASIL/MCID, 2004).

2.8 A sociedade civil modificada e a defesa da autogestao

A sociedade civil organizada se modificou nos anos 90, e presenciou a reorientacao

82 Citado por FAGNANI, Eduardo. Populagio e bem-estar social no Brasil: 40 anos de auséncia de politica
nacional de habitagéo popular (1964-2002). In: Multiciéncia: populacdo bem-estar e tecnologia n2 6. Campinas:
IE/Cesit/Unicamp, 2006.

® Para perceber o quanto diminuto foi esse investimento, tomou-se a comparagdo apresentada por Fagnani
(2006) que afirma que “dez anos de aplicagbes em programas para a habitagdo popular (...) representam
menos de que o acréscimo no estoque da divida interna gerado por uma simples decisdo do Banco Central de
aumentar a taxa de juros em % ponto percentual. Ou mesmo alguns poucos dias de pagamento de juros da
divida (em 2005, essa fatura totalizou cerca de RS 500 milhées por dia)”.
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dos movimentos populares urbanos influenciadas pela indefinigao das politicas publicas e
pela urgéncia da questdo social que se mostrava mais evidente. Conforme ressaltou Ribeiro
(1995), essas mudancas foram essencialmente decorrentes de uma conjuntura particular,
marcada pelo amadurecimento do processo de redemocratizacdo do pais, da reestruturacdo

econdmica e da reorganizagdo do Estado, calcada nos principios neoliberais.

Essa nova conjuntura tornou as diferengas entre grupos componentes da sociedade
civil mais nitidas, principalmente em funcdo dos limites impostos pelo Estado as politicas
sociais, dissolvendo assim a aparente unicidade que se via nos anos 70 e inicio dos anos 80, e
com isso, estimulando a dispersdao das pressdes politicas. As divergéncias em relacdo a
entendimentos e propostas relacionadas as praticas politicas, garantias de diretos e papel do
Estado marcaram a separacdo de visGes entre as organizacdes sociais nascidas na década de

70%* e o0 associativismo fortalecido dos anos 90%°.

Ribeiro (1995) afirma ainda, que a falta de um projeto socialmente consistente no
plano nacional estimulou a concentragdao das expectativas em torno dos processos de
descentralizacdo e participacdo social, e da visdo municipalista apropriada pelo campo de

esquerda e pelos movimentos populares.

A abertura de canais institucionais de participagdao fez emergir um conjunto de
relacOes conflituosas e complexas que se relacionavam a identidade social e territorial do
movimento popular e a sua representatividade. O movimento popular passou a participar de
multiplas arenas politicas quando, além da defesa de direitos, se viu obrigado a debater
questdes relacionadas aos limites financeiros das administracdes publicas, as novas formas
de financiamento, a resisténcia as privatizacGes de servicos publicos, dentre outras pautas
relacionadas a racionalidade econdomica deste periodo. E com isso deparou-se com a
necessidade de uma organizacdo institucional, com a exigéncia de certo grau de

profissionalizacdo e maior conhecimento técnico para atuar nesse novo contexto e lidar com

8 Caracteriza pelo direito de reivindicar direitos e pelo direito de adotar novos padrdes de comportamento
nascidos nos anos 70, que persiste em buscar a universalizagdo dos direitos politicos, sociais e civis, que se
baseia em critérios da igualdade e justica social e que atribui ao Estado a responsabilidade de apresentar
solugdes construidas participativamente, bem como de regular as agdes do mercado.

85 . . sy . N . . . s .

Carrega entendimentos e projetos politicos alinhados as reformas do Estado induzidas pelos principios
neoliberais que transformaram cidaddos portadores de direitos em duas categorias de sujeitos: de um lado os
clientes que podem pagar pelos servicos promovidos pelo mercado, e de outro os receptores de generosidade
e favores.
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propostas diversas.

Em meio aos novos dilemas expostos acima, foi posto aos movimentos populares a
necessidade de reforgar a articulagao entre eles, buscando contrapor a dispersao da agao

social e fortalecer sua atuacgdo politica a partir da criacdo de redes e entidades nacionais.

Com exceg¢ao da CONAM, as demais entidades nacionais de movimento de luta por
moradia se formaram nos primeiros anos da década de 90, sendo a ultima delas a Unido
Nacional Moradia Popular (UNMP) em decorréncia do processo da construcdo do Projeto de
Lei do Fundo Nacional de Moradia Popular (FNMP)®®. A UNMP nasce em 1994 no primeiro
encontro nacional realizado em Minas Gerais com representantes de movimentos de Sao

Paulo, Ipatinga, Rio de Janeiro e Parana.

As Entidades nacionais apresentavam divergéncias relacionadas as concepgoes da
construgao de movimento social, estratégias de enfrentamento da questao habitacional e da
propria forma de sua organizacao e, especialmente entre a UNMP e o MNLM estava colada a
discordancia em relagdo a proposta da autogestdo. Esta era defendida pela Unidao Nacional,
mas “.. era encarada como uma proposta meio conivente, meio pelega...” (Evaniza

Rodrigues, 27.02.2008) pelo Movimento Nacional que argumentava que para viabiliza-la

criava-se uma relacdao de dependéncia com as prefeitura587.

Apds a “derrota” simbdlica em relacdo a proposta do FNMP, a UNMP avaliou que
para demarcar posi¢ao, construir uma representacao ampla e disputar pelas suas pautas de
movimento de massa apoiado nos principios da autogestdo com efetiva participacdo popular
era preciso agregar novos movimentos de outros estados que simpatizavam com suas
propostas (PAZ, 1996). Para isso buscaram construir uma articulacdo nacional que rompesse

com a forte identidade atribuida a Unido de Movimentos de Moradia de Sdo Paulo (UMM-

% A CONAM, Confederagdao Nacional de Associagdo de Moradores nasce da articulagio de moradores de
bairros populares e favelas a partir do apoio de setores populares e sindicatos, vinculado originalmente ao
PMDB em 1982. A Central dos Movimentos Populares nasce em 1993 da PRO-CENTRAL que desde 1989
articulava diferentes lutas, entre elas a moradia. A PRO-CENTRAL, que por sua vez veio da ANAMPOS
(Articulacdo Nacional de Movimentos Populares e Sindicais) que existia desde o inicio dos anos 80. Ja o
Movimento Nacional de Moradia Popular nasce em 1991muito vinculado a ANSUR (Associacdo Nacional do
Solo Urbano), entidade que desempenhava assessoramento técnico ao movimento.

¥ importante ressaltar que hoje, com base nas entrevistas realizadas com as liderangas dos movimentos, os
discursos apresentam poucas divergéncias. E se na pauta do Movimento Nacional o principio da autogestdo
ndo é necessariamente um bandeira explicita como da UNMP, muitas liderancas do MNLM individualmente
defendem a autogest3o. E possivel afirmar que a disputa acirrada que existia naguele momento em torno da
autogestao, atualmente ndo esta mais tdo presente.



82

SP)® e decidiram entdo, como estratégia, filiar-se a Central dos Movimentos Populares

(CMP) que tinha representatividade em todos os estados do Brasil.

“Porque a CMP {(...) vem da ANANPOS, depois da Pro-CENTRAL e quando vira
CMP ela ja tinha uma representatividade no pais inteiro e nas diversas frentes... E ai...
Pra modificar essa visGo que tinham sobre a Unido e autogestdo... Quando a gente
foi para a Central a gente conseguiu ir estado por estado, fazendo trabalho com as
liderangas, mostrando a proposta de autogestdo, mostrando o que a gente tinha
feito, mostrando o que a gente tinha conseguindo e mostrando, justamente pelo
contrario, que fazer autogestdo ndo fazia a gente ficar mais pelego, e sim dava mais
forca para a gente fazer outras lutas... E mesmo nas épocas mais duras a gente

conseguiu fazer atos fortes...” (Evaniza Rodrigues, 27.02.2008).

Entretanto, para avancgar na constru¢do dessa ampla representagdo nacional era

preciso, segundo Rodrigues, que os novos integrantes dos demais estados estivessem

convencidos pelo o que se lutava, ja que o conceito da autogestdo era totalmente novo e

abstrato. Seria fundamental a partir de entdo, buscar formas de materializar a idéia que

tanto defendiam. Assim, em 2001 foi organizada nacionalmente uma caravana ao Uruguai

para mostrar de perto a legitima experiéncia cooperativa na produgdao habitacional por

ajuda mutua.

“E nessa histéria a gente fortalece a proposta... Mas ainda faltava o que?
Faltava para esses estados (aos movimentos de representagdo estadual) que estavam
chegando a oportunidade de vivenciar, de ter uma experiéncia dessas... Porque tudo
bem, um vai léd na casa do outro acha lindo, muito bonito, mas volta pra casa e
nada... Entdo pra gente era fundamental construir o Crédito Soliddrio. Ou seja,
construir um programa em nivel nacional que pudesse fazer a autogestio em

outros lugares...” (Evaniza Rodrigues, 27.02.2008).

¥ A UMM-SP ainda hoje exerce forte centralidade em relagio aos demais movimentos estaduais da UNMP.
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3

A Politica Habitacional do Governo Lula e o Programa Crédito Solidario

No capitulo anterior discutimos como o principio da autogestdo tornou-se uma
importante bandeira de luta do movimento de moradia, respeitada a heterogeneidade
inerente aos diferentes grupos organizados, e como esses passaram a reivindicar a criagao
de um programa habitacional autogerido.

Partindo da tese de que o Programa Crédito Solidario (PCS) foi criado pelo Governo
Lula em 2004 justamente como resposta a essa demanda, definimos como objetivo do
presente capitulo estudar o processo de formulacdo e implementacdo do PCS — a partir de
sua operacionalizacdo ao final de 2004 ao final de 2007. Momento em que foram totalizados
RS RS 209.117.925,19 em investimentos do recurso do Fundo de Desenvolvimento Social,
em 203 empreendimentos diferentes, totalizando o atendimento de 12.199 familias em 21
estados da federag3o”.

Buscamos demonstrar como a criacdo do programa se encaixa na trajetdria de luta
do movimento de moradia junto ao governo federal, em especial a luta pela aprovacdo da
Lei do Fundo Nacional de Moradia Popular, ndo sendo apenas de uma mera reivindicacao
pontual. E, ainda discutir qual tem sido o seu papel e o seu peso dentro da atual politica
nacional de habitagdo e no enfrentamento do déficit habitacional como um todo.

Para responder a esse objetivo, primeiro apresentamos uma recomposicdo da
histéria da estruturagao da politica habitacional do Governo Lula, identificando quais sdo as
suas principais diretrizes e como essas foram implementadas dentro do contexto e das
peculiaridades deste governo. Em seguida, discutirmos a histdoria em torno da formulagdo e
implementacdo do Programa Crédito Solidario a partir do material coletado ao longo da
pesquisa e das entrevistas realizadas com diferentes agentes participantes desse processo,
buscando contrapor as diferentes visdes do processo e as trajetérias percorridas por cada

um desses agentes.

! Disponivel em www.cidades.gov.br, acesso em 20 de margo de 2008.
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3.1 A Politica Nacional de Habitacao do Governo Lula
E nés vamos construindo juntos, porque muitas vezes somos nés que temos
que convencer vocés de que vocés estdo muito ousados, é preciso ter calma. Muitas
vezes sdo vocés que tém que nos convencer de que nés estamos indo muito devagar e
precisamos andar depressa porque o andor é de barro”.
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva,

Abertura da 32 Conferéncia Nacional das Cidades, novembro de 2007.

O Ministério das Cidades foi criado em 2003, sob o comando do ministro Olivio Dutra,
com o propodsito de superar o recorte setorial até entdo dado as politicas de habitacdo, de
saneamento ambiental e dos transportes e transito urbano. A idéia central seria integrar
essas politicas a partir do uso e ocupacdo do solo, construindo uma Politica de
Desenvolvimento Urbano de longo prazo, sustentdvel e continua, que fosse capaz de
reverter a histdrica influéncia dos bancos publicos (BNH e posteriormente a CEF
responsaveis pelos financiamentos habitacionais e de saneamento) nas definicbes dessas
diretrizes politicas (BRASIL/MCID, 2004b), que como visto no capitulo anterior, trouxeram

grandes prejuizos as cidades brasileiras.

Sua estrutura foi definida a partir de quatro secretarias nacionais: (1) Programas
Urbanos, (2) Transporte e Mobilidade, (3) Saneamento Ambiental e (4) Habitacdo com as

atribuicdes de

“... formular, fomentar, financiar e participar de uma construgdo cooperativa
que tem como meta a reversdo desse processo de piora da qualidade de vida urbana,

que atente para inclus@o social e a sustentabilidade ambiental” (MARICATO, 2006: 2).

Por trds dessas atribuicOes estava a responsabilidade de consolidar na esfera federal
os principios pautados pelo Movimento da Reforma Urbana e pelo Projeto Moradia?,

resultado de anos de luta dos movimentos sociais pelo direto a cidade.

>0 Projeto Moradia foi elaborado por grupo de técnicos e liderancas populares e apresenta uma proposta
estruturada de politica publica de ambito nacional para enfrentamento do “problema habitacional” do pais. O
documento tragou diagndstico do déficit habitacional a ser enfrentado, definiu custos de investimentos,
diretrizes para utilizagdo de fontes de recursos distintas e de implementagao de politica de forma democratica
e participativa.
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Outra caracteristica fundamental deste novo arranjo institucional estava relacionada
a gestdo democratica participativa, sugerida por Maricato como uma “construcdo
cooperativa”. Esta construcdo teve como pilares de sustentacdo a cria¢do, ainda no inicio da
gestdo, de canais institucionais de participacdo como as Conferéncias das Cidades, ocorridas
em 2003, 2005 e 2007, e o Conselho das Cidades. A criacdo destas esferas corroborou com a
diretriz de desenvolver uma politica institucional com participacdo de uma sociedade

pressupondo amplo didlogo com diversos segmentos sociais que atuam no espaco urbano.

Foram muitas as contribuicGes oriundas das propostas aprovadas nas Conferéncias
Nacionais e os pactos estabelecidos no Conselho das Cidades na definicdo dos principios,
objetivos e a¢Oes do Ministério das Cidades, efetivadas ou em implantagdo, como os
exemplos da prépria Politica Nacional de Habitacdo (2004) e da retomada da pauta do Fundo

Nacional de Moradia Popular estacionada no Congresso.

Entretanto, essas esferas vém sofrendo progressivamente, com a falta de
protagonismo nas definicdes de determinadas estratégias do governo. Em certa medida,
pelo fato de ndo possuirem carater deliberativo, e principalmente pelo abandono de alguns
principios fundantes do Movimento da Reforma Urbana apds a mudanca da direcdo do

ministério, assunto que trataremos com mais cuidado a seguirs.

Entre outras contribuicdes participadas do Conselho das Cidades estava a Politica
Nacional de Habita¢do (BRASIL/MCID, 2004) que foi elaborada ao longo de 2004 e definiu
como meta central a promoc¢do do acesso a moradia digna a todos os segmentos da
sociedade, em especial as faixas de menor renda, em consonancia com a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano. Para responder as diretrizes dessa Politica de Habitacdo o
Governo definiu agdes prioritarias. Entre elas estavam a revisao e a articulagao entre os
aspectos fundidrios e aspectos relacionados ao financiamento habitacional, e ainda a

reestruturacdo do arranjo institucional desta politica.

> As deliberacdes do PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento), por exemplo, nas areas de intervencdo de
urbanizacdo de assentamentos precarios cuja gestdo e controle orcamentdrio se encontram sob a
responsabilidade da Secretaria Nacional de Habitacdo, vieram prontas da Presidéncia, sem passar por qualquer
discussdo prévia junto ao Conselho das Cidades. Uma das criticas levantadas pelos movimentos sociais é que sé
uma pequena parte dos recursos destinados a esse tipo de intervengao foi alocada no FNHIS, que possui um
conselho gestor pelo qual é possivel estabelecer certo controle social sobre a destinagdao do dinheiro.
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Estes trés aspectos — fundidrio, do financiamento habitacional e do arranjo
institucional — por permearem e interferirem diretamente em nossa discussdo, serdo

tratados de forma mais detalhada a seguir.

3.1.1 Aspectos fundiarios

O atual quadro da situacdo fundiaria no pais tem raizes histéricas em meados do
século XIX (MARICATO, 1996) e apresenta efeitos negativos, ainda hoje, para efetivacdo do
direto & moradia digna pautada pela Politica Nacional de Habitacdo®. Isso porque o acesso a
terra urbanizada e regularizada tem se tornado cada vez mais restrito a pequena parcela da
brasileiros que consegue acessar a producdo habitacional de mercado. A maior parte da
producdo habitacional do pais se faz a margem do mercado formal, das leis, e em dreas
rejeitadas pelo mercado imobilidrio, entre elas as areas ambientalmente frageis e protegidas

por lei (exemplo das dreas de manancial e de preservagdo permanente).

Com base no IBGE 2000 a presenca de assentamentos irregulares se dava em quase a
totalidade dos municipios com mais de 500 mil habitantes, e segundo os dados do Ministério
das Cidades (BRASIL/MCID/SNPU, 2005) existiam em todo o pais cerca de 12 milhGes de
domicilios com algum tipo de irregularidade fundiaria, montante que representava quase

25% do total de domicilios existentes em 2005.

A Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU) buscando interferir nesse
cenario criou programas e campanhas que tinham como objetivo garantir o acesso
democratizado a terra urbana regularizada e a moradia digna. A problematica fundidria que,
até entdo, estava presente apenas nos programas voltados a urbanizagdo de assentamentos
precarios, entrou na agenda da politica urbana, com a criacdo do Programa Nacional de
Regularizagdao Fundidria — Papel Passado, voltado exclusivamente para tratar da matéria. Por
meio desse programa entre 2003 e 2006 foram investidos cerca de RS 30 milhdes de
recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) transferidos aos municipios (BRASIL/MCID,

2008). Até novembro de 2006, as acdes de regularizacdo fundiaria acompanhadas por esse

* cf. MARICATO, Erminia. Metrdpole na periferia do capitalismo. S3o Paulo: Hucitec, 1996, que trata sobre o
assunto e explicita a relagdo entre a Lei de Terras (1850) que atribuiu a terra o valor de mercado e restringiu
antecipadamente a abolicdo da escravidao e instituicdo do trabalho livre no Brasil, o acesso a terra a um infima
parcela da populagao.
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Programa envolveram 2.162 assentamentos em 283 municipios de 26 unidades da
federacdo, o que representa 1.347.295 familias com processo de regularizacdo fundiaria
iniciado, das quais 300.334 receberam o titulo de posse ou propriedade do seu imével de

moradia (BRASIL/MCID/SNPU, 2006).

Paralelamente, a SNPU tirando proveito de um momento em que cerca de 1.680
municipios do pais tinham que cumprir a obrigatoriedade, definida no Estatuto das Cidades
(Lei Federal n2 10.257 de 2001) de elaboracdo de seus Planos Diretores até outubro de 2006,
lancou a Campanha Nacional dos Planos Diretores Participativos. Seu objetivo foi fomentar,
por meio de repasse de recurso, a elaboracdo participativa de Planos Diretores e, divulgar o
papel e a importancia dos instrumentos urbanisticos na garantia do direito a cidade, em
especial ao cumprimento da fung¢do social da propriedade como meio de garantir o acesso a

habitacdo digna as faixas de menor renda em detrimento da exclusdo sdcio-territorial.

Até fevereiro de 2007, com base em estudo realizado pelo CONFEA em convénio com
o Ministério das Cidades, 44,62% do universo de 1.553 municipios pesquisados haviam
aprovado seus Planos nas camaras municipais, e um montante de 86,93% dos Projetos de Lei
dos Planos (somando os planos aprovados) tinham sido enviados as camaras e se
encontravam em processo de revisio e aprovacdo’. Apesar dos numeros relativamente
positivos, ndo foi verificado qual a qualidade dos Planos desenvolvidos e o potencial de
interferir positivamente no planejamento do uso e ocupag¢dao solo priorizando a
democratizacdo do acesso a terra urbana, um dos principais entraves para garantir a

producdo de habitacdo social®.

Ao lado disso, a SNPU passou a acompanhar também o processo de discussdo do
Projeto de Lei 3057 de 2000 que trata da revisao da Lei Federal de parcelamento do uso do
solo urbano (n26766 de 1979) e define as regras gerais que vao disciplinar o parcelamento
do solo urbano e o processo de regularizacdo fundidria sustentavel, entre eles aqueles

referentes a assentamentos de interesse social. Trata-se de uma proposta de lei ampla e

> InformacGes extraidas do site www.cidades.gov.br, acesso em 20 de marc¢o de 2008.

® Atualmente esta em elaborac3o por meio de convénio entre MCID/SNPU e o IPPUR-RJ, estudo de carater mais
qualitativo dos Planos Diretores. A instituicdo de determinados instrumentos urbanisticos como ZEIS, e outros
indutores do parcelamento e edificacdo para fazer valer a func¢do social da propriedade é fundamental, mas
sabe-se que a efetivacdo de instrumentos depende da vontade politica do gestor publico, que geralmente evita
contrariar os interesses dos proprietarios de terra.
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complexa que envolve diferentes interesses que percorrem desde a garantia do direto a
cidade até aspectos referentes a atuagdo dos cartérios de registros de imdveis e aspectos do
direito do consumidor, fato que tem dificultado a definicdo de consenso em torno do texto

da lei e sua aprovacao.

3.1.2 Aspectos do financiamento habitacional

Buscaremos abordar nos subitens a seguir algumas das principais medidas tomadas
pelo Governo relacionadas com as diretrizes de investimento de recursos e de financiamento
habitacional que passaram pela reorientacdo das aplicacdes de recursos do Sistema
Financeiro de Habitacdo (FGTS e SBPE), pelo incentivo ao setor da construcdo civil, pela
revisdao das diretrizes dos programas habitacionais existentes, e também, pelo incremento
do montante de recursos destinados, principalmente, as acdes da politica habitacional e de

saneamento ambiental.

3.1.2.1 Incentivo a atua¢dao do mercado

Entre os anos de 1990 e 2002, a média de financiamentos concedidos por meio do
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE) voltados as familias de média renda
restringiu-se em torno de 37mil financiamentos contratados’, nimero muito inferior aos
patamares médios anuais desde 1966 que giraram na ordem de 85 mil financiamentos
concedidos por ano (BRASIL/MCID, 2004). A classe média que apresenta capacidade
financeira para acessar o mercado, sem dispor de financiamentos adequados passou a
pleitear os recursos e subsidios oriundos do FGTS originalmente destinados as classes de

menor renda.

Buscando corrigir a distorcdo de tal cendrio foi firmado pacto com o Conselho

Monetario Nacional estabelecendo algumas medidas® com o propésito de garantir maior

’ Segundo BONDUKI (2008) embora os bancos estivessem obrigados por lei a realizar esse tipo de investimento,
em funcdo da crise da década de 80, foram liberados para aplicar seus recursos em titulos da divida publica,
gue rendiam muito mais.

8 Expresso pela Lei n? 10.931 de 2004 (dispde sobre patriménio de afetacdo de incorporagdes imobiliarias), Lei
n2 11.033 de 2004 (alteou a tributacdo do mercado financeiro e de capitais) e Lei n2 11.196 de 2005 (entre a
instituicdo de outras medidas dispde sobre incentivos fiscais para inovagdo tecnoldgica).
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seguranga juridica e possibilitar a ampliagao de investimentos no setor privado de moradias
voltado a classe média. Reorientou-se as aplicacdes dos recursos do Sistema Financeiro de
Habitagao e incentivou uma maior atuagdao do mercado na produgao habitacional de classe
média. Somente no ano de 2007 cerca de RS 18,3 milhdes do SBPE foram utilizados para

viabilizar mais de 195 mil financiamentos (BRASIL/MCID, 2008:42).

Aliada a essas medidas, em 2006 o Governo promoveu outra série de a¢des buscando
incentivar a atuacdo do setor privado na construcdo de novas habitacdes e beneficiar o
segmento popular do mercado habitacional. Dentre as medidas destacamos (1) a redugao do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) com o propdsito de baratear os precos de
certos insumos e por conseqiliéncia o custo da moradia’; (2) a inclusdo de empresas com
receita bruta anual de até RS 2,4 milhdes na Lei Geral de Micro e Pequenas Empresas,
levando a redugao e simplificagdo da tributagdao sobre seus lucros e, consequentemente,
rebatendo no valor ao consumidor final; e por fim, (3) incentivos a empresas que tomassem
empréstimos juntos ao BNDES para buscar financiamento facilitado para construgdao ou

aquisicdo de habitacdes proximas das proprias empresas (BRASIL/IPEA, 2007:286).

3.1.2.2 Amplia¢ao de recursos

Entre 2003 e 2007 (conforme ilustrado pelo Grafico 01) as operac¢des financeiras
destinadas ao atendimento habitacional alcangcaram mais de RS 40 bilhdes de recursos
onerosos — soma dos recursos do OGU, FGTS, FAT, FAR, FDS e CEF, somados a cerca de RS 9
bilhdes de recursos ndo-onerosos — OGU e subsidios (BRASIL/MCID, 2008). Fato que
significou um continuo e significativo incremento de investimentos publicos no setor. E

segundo Bonduki, essas

“transformagdées foram uma resposta as reivindica¢ées dos movimentos de moradia,
do setor empresarial da construgdo civil e de todos os segmentos que vinham lutando

pela priorizacdo dos investimentos nas politicas sociais” (2008:100).

9 ~ .. o~ . . o~ ep s e .
Reducdo de 10% para 5% sobre materiais de construcdo, como chuveiros, instalagdes sanitarias, caixa de
descarga e outros, interferindo no prego dos insumos, e possivelmente, atingindo o custo da moradia
produzida.
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Grafico 01
Evolugdo do Investimento Federal em Habitagdo (2002 a 2007)
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fonte: Ministério das Cidades e Relatdrio CEF. Posi¢cdo 28/12/2007, disponivel em www.cidades.gov.br
* subsidios oriundos da Res. 460/2004 do CCFGTS, a partir de 01/jun/2005.

A estabilidade macroeconémica aliada a desoneracdo da construcdo civil, as medidas
que disponibilizaram crédito ao mercado privado e a continuidade de grandes investimentos
publicos no setor habitacional e urbano contribuiu para o recente aquecimento do setor da
construcgo civil’®. O crescimento pode ser verificado, com base nos dados do Cadastro Geral
de Empregados e Desempregados (CAGED) do Ministério do Trabalho, pela geracdo de
empregos formais pelo setor da construgdo civil quando em dez/2003 apresentava a
defasagem de cerca de 48 mil vagas, em dez/2006 tinha contratado mais de 85 mil

empregados e em dez/2007 mais de 176 mil vagas do setor estavam ocupadasll.

0 aquecimento do setor da construcdo civil estd diretamente ligado ao Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) lancado em janeiro de 2007 pelo governo federal com o propdsito de promover o
crescimento do Produto Interno Bruto do pais a partir de investimentos em obras de infra-estrutura, do
estimulo ao acesso a crédito e financiamentos, e melhoria das condi¢cdes de investimento. O Programa foi
dividido em trés grandes eixos: logistica, energia, e social e urbana. E em relagdo aos recursos destinados a
habitacdo (urbanizagdo de assentamentos precdrios), para o primeiro ano do programa foi previsto o
investimento de RS 2,6 bilhdes oriundos do OGU. Até 2010 se estima o investimento total de RS 11,1 bilhdes
para urbanizacdo de assentamentos precdrios, (RS 8,3 bilhdes de recursos ndo-onerosos e RS 2,8 bilhdes para
financiamento) e ainda mais RS 4 bilhdes de recursos destinados as a¢cdes do FNHIS.

™ Os valores s3o referentes ao acumulado dos 12 meses de cada ano. Vale destacar que em setembro de 2008
o acumulado dos ultimos 12meses (entre set/2007 a set/2008) estava em 304 mil empregados, o que mostra
comparado com o acumulado de dez/2008 (aproximadamente 197 mil) que os efeitos da crise econémica
mundial passaram a atingir os setores da economia nacional a partir e outubro de 2008 (284 mil empregados).
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Grafico 02
Evolugdo do emprego formal na construgao civil (1999-2007)
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fonte: Ministério do Trabalho - GAED. Dados de referentes ao més de dezembro de cada ano, disponivel em www.mte.gov.br.
Com base em Maricato (2006).

Sabe-se, no entanto, que o custo da moradia depende de varios fatores agregados,
muitos deles definidos de forma especulativa (como o preco da terra). Nesse contexto, sem
que o controle efetivo do mercado de terras e da cadeia produtiva seja feito, questionamos
o quanto as medidas apresentadas acima poderiam de fato responder as suas motivagoes
originais ja que, ao invés de incentivar o barateamento do valor final da unidade
habitacional, como se viu no final de 2007 até meados de 2008, resultou na valorizagao do

mercado imobilidrio, em especial, nas grandes cidades brasileiras.

Em funcdo do aquecimento do mercado imobilidrio que influencia diretamente a
valorizacdo da terra urbana, a producdo de novos empreendimentos populares tem
enfrentado grandes dificuldades para acessar o mercado de terra. Isso porque, esse tipo de
empreendimento, na maioria das vezes, conta apenas com recursos disponiveis nos
financiamentos de programas publicos para realizar a aquisicdo de terra, acarretando no
baixissimo poder de barganha e agilidade frente ao mercado privado.

Essa disputa desigual pelo acesso a terra, pautada pela légica de mercado, ndo tem
sido corrigida ou amenizada pelos instrumentos disponibilizados pelo Estatuto da Cidade®?
em seus sete anos de vigéncia, nem com outro tipo de medida legal ou institucional do

governo (descritas no item 3.1.1) que venha regular esse mercado e proteger a efetiva

destinagao das areas de interesse social. Muito ainda ha de ser feito para uma efetiva

12 . e . . . . o
Apesar de representar um significativo avango no marco institucional e legal brasileiro.
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concretizacdo da funcao social da propriedade e quebra dos fortes paradigmas presentes na
sociedade brasileira, em que o direito a propriedade vale mais do a necessidade de fazer

cumprir seus direitos sociais.

3.1.2.3 Ajuste do foco

A medida que gerou maior impacto no enfrentamento da questdo habitacional foi o
redirecionamento do foco da acdo estatal e a destinacdo dos recursos ao atendimento da
real demanda foco do déficit habitacional®®. Apesar da aparente continuidade do modelo
Sistema Financeiro da Habitacdo, que se perpetuou como a principal fonte de recurso da
politica habitacional do pais, ocorreu uma forte reorientacdo dos subsidios aplicados aos
programas habitacionais, a partir da Resolu¢cdo n2 460 de 2004 e, posterior altera¢ao pela
Resolucdo n?2 518 de 2006 do Conselho Curador do FGTS, que proporcionou altos subsidios
diretos distribuidos proporcionalmente as faixas de menor renda aos financiamentos

concedidos pelas Operacdes Coletivas — Cartas de Crédito individual.

Grafico 3
Distribuicao de subsidios do FGTS por faixa de renda
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fonte: Medeiros, 2007. Dados: simulador da CEF, disponivel em www.caixa.gov.br

1: Municipios integrantes das regiGes metropolitanas dos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

2: Municipios integrantes de regiGes metropolitanas, areas conurbadas ou aglomerados urbanos, municipios sede de
capitais estaduais ou com populagdo igual ou superior a cem mil habitantes.

3: Demias municipios.

BAs familias até cinco salarios minimos representam 96% do déficit habitacional, e o universo de familias com
renda inferior a trés saldrios minimos representa 90% do total, conforme ilustrado pelo Tabela 5 (p. 78) do
capitulo anterior.
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Criou-se no governo federal uma politica de subsidios inversamente proporcional a
renda familiar que possibilitou ao longo dos ultimos anos viabilizar o atendimento das

familias com renda inferior a cinco salarios minimos, conforme ilustra o Grafico 04.

Grafico 04
Percentual de atendimentos habitacionais com recursos do FGTS por faixa de renda (2002-2007)
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fonte: BRASIL/MCID/SNH, 2008.
*Deficit Habitacional no Brasil 2006 (FJP, 2008).

Apesar desta importante inversdo de prioridade na aplicacdo dos subsidios dos
recursos do FGTS e demais recursos onerosos (como FAT, FAR, FDS e CAIXA) em relacdo as
acdes habitacionais anteriores, e dos positivos resultados quantitativos da acdo publica
federal, ainda ndo foi avaliado, nem mesmo em linhas gerais, qual a feicdo (qualidade)

dessas acdes habitacionais™.

3.1.3 Rearranjo institucional

A diretriz inicial tomada pelo Ministério das Cidades foi “.. encaminhar a formulagdo
da politica nacional de desenvolvimento urbano e das politicas setoriais sem paralisar as

acbes em andamento e se possivel aperfeicoando-as.” Tratava-se entdo, de um longo

“"

momento de transicdo, que tinha como meta transformar um “... conjunto de agdes

14 . . . . N . o~
Um estudo sobre a qualidade desses atendimentos seria de grade importancia. Ndo foram encontradas
muitas imagens referentes a divulgagao do que se tem produzido com os recursos desses financiamentos.
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dispersas para um conjunto de a¢bes coerentes e complementares pactuadas com os entes

federativos e a sociedade” (BRASIL/MCID, 2004b:7).

Quadro 01

Resumo dos programas federais — aquisi¢ao e produgao — de HIS (2008)

Fonte de
Recursos

Programas

FGTS

FGTS

FGTS

FAR

oGu

FDS

FNHIS

FNHIS

Proponentes

pessoas fisicas

pessoas fisicas
organizadas em
entidades
associativas
pessoas fisicas
organizadas (ou
ndo) em entidades
associativas

pessoas juridicas na
construgdo e
pessoas fisicas no
arrendamento

governos locais e
depois pessoas
fisicas

pessoas fisicas
organizadas em
entidades
associativas

governos locais e
depois pessoas
fisicas

pessoas fisicas
organizadas em
entidades
associativas

Publico Alvo
por renda

<R$3.900,00

*

<R$3.900,00

*

<R$1.750,00

*

<R$2.400,00

<R$1.114,00

<R$1.900,00

¥k ok

<R$1.050,00

<R$1.125,00

Valor maximo
do
financiamento

R$130.000,00

*%

R$130.000,00

*%

subsidio
maximo de
RS 14.000,00

R$ 40.000,00

R$ 10.000,00

R$30.000,00 **

R$23.000,00

R$30.000,00 **

Prazo maximo Contrapartida Correcdo Juros sobre
de minima do Monetaria o saldo
financiamento  beneficiarios Referencial devedor

20 anos 5% -7,5% TR 6% - 8%

20 anos 5% -7,5% TR 6% - 8%

subsidio ofertado em conjunto com financiamentos dos
programas Carta de Crédito.

TR-
prestacao
15 anos ndo tem de80%eTR- 5-7%
saldo
devedor

6 anos ndo tem TR 6%

20 anos 5% TR zero

por tratar-se de repasse direto ao poder publico local, cabe a
ele definir as condigdes de retorno do recurso.

12 anos 1% TR zero

fonte: Ministério das Cidades (disponivel em www.cidades.gov.br, acesso 10.02.2008) e Caixa Econ6mica Federal
(disponivel em www.caixa.gov.br, acesso 10.02.2008)

* Os limites de renda altera em fungdo das modalidades.
** Os limites de financiamento maximo varia em fungdo das caracteristicas das cidades (RMs, Ride -DF, a cima de
100 mil habitantes, e demais municipios).

*** £ permitido o atendimento de até 35% de familias com renda entre 3sm e 5sm, no caso das RMs.

Confirmando essa diretriz, as alteracdes dos programas habitacionais tém ocorrido

lentamente, segundo Bonduki “notando uma certa dificuldade em abandonar os modelos

estruturados no governo FHC” (2008:99). Os programas Carta de Crédito Individual, Carta de

Crédito Associativo, Apoio a Producdo de Habitacdo e o Pré6-Moradia (que utilizam recursos

do FGTS), o Programa de Arrendamento Residencial (que utiliza recurso do FAR), bem como
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os programas Habitar-Brasil/BID, PSH (Programa de Subsidio Habitacional) e PBQP-H (que
utilizam os recursos do OGU) continuam sendo operados. Entretanto, todos eles passaram
por alteracdes, respondendo as diretrizes de inversdao de prioridade de atendimento e
direcionamento de subsidios, e ainda passaram por incremento de investimentos, conforme
apresentado anteriormente. O Unico novo programa criado neste governo foi o Crédito
Solidario, voltado ao as associacdes e movimentos de moradia, que serd tratado com

detalhes a seguir.

Simultaneamente aos ajustes propostos aos programas, iniciou-se a reestruturacgao
institucional e legal do setor habitacional, buscando em um horizonte de longo prazo a
consolidacdo de uma Politica Nacional de Habitacdo articulada, sustentavel e continua a
partir da viabilizacdo do a) Sistema Nacional de Habitacdo, b) do desenvolvimento
institucional do setor, ¢) do Sistema de Informacdo, Avaliagdo e Monitoramento da

Habitacdo e d) do Plano Nacional de Habitacdo (BRASIL/MCID, 2004).

Entretanto podemos observar que nos dois primeiros anos a agenda da Reforma
Urbana que orientou a criacdo do Ministério das Cidades foi perdendo forca. E, apds a
reeleicdo do Presidente Lula em 2006 o Ministério das Cidades, ja sob a comando do
ministro Marcio Fortes, em detrimento do positivo trabalho que vinha sendo realizado a
pequenos passos em direcdo a Reforma Urbana, passou por uma (des)estruturacdo e
mudanc¢a do comando e das diretrizes de trés das Secretarias Nacionais: Saneamento

Ambiental, Transporte e Mobilidade, e Programas Urbanos.

A partir de entdo a histéria novamente se repete’ e as diretrizes que apontavam
para a integracdo das acOes setoriais da politica urbana e da constru¢cdo de uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano de longo prazo foram preteridas em prol dos acordos
politicos e da governabilidade. A Secretaria Nacional da Habitagcdo permaneceu como estava

e pode levar adiante a estruturacao institucional ja em andamento.

> As diretrizes BNH se sobrepuseram ao SERFHAU (Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo, criado em 1964)
e ao CNDU (Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano). O mesmo aconteceu quando a CEF, apds extincdo
do BNH, orientou as diretrizes da a¢do governamental ofuscando o papel a ser desempenhado pela Secretaria
de Politica Urbana (SEPURB, criada em 1995 e ligada ao Ministério do Planejamento) e posteriormente pela
SEDU/PR (Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbana ligada a Presidéncia da Republica).
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3.1.3.1 Sistema e o Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social

Na 12 Conferéncia das Cidades realizada em 2003, uma das recomendacgdes
aprovadas foi a imediata retomada do processo de aprovacao do Projeto de Lei do FNMP,

citado inclusive pelo Presidente em seu discurso de abertura:

“Quero falar sobre o projeto de lei (...) do Fundo Nacional de Moradia Popular. Este
projeto estd hd 12 anos tramitando na Cdmara, jd recebeu um monte de
modificagles, ja recebeu um monte de emendas, ja recebeu um monte de coisas. Eu
disse ao companheiro Jodo Paulo que nds vamos ter que tirar este projeto...
Possivelmente aqui vocés tratem de propor aperfeicoamento naquilo que foi feito hd
12 anos, e vamos ter que votar esse projeto, porque eu ndo quero esquecer tudo que
fiz e escrevi no meu passado e fui consignatdrio desse projeto de lei.” (Presidente

Lula, em 23 de outubro de 2003)

Entre 2003 e 2005 a area econdmica do governo apontou iniUmeras restricdes ao PL
do FNMP, apesar do apoio publico demonstrado pelo presidente. Isso porque, segundo
Bonduki (2008), esse grupo do governo costuma ser avesso a criacdo de fundos, pois esses
passam a restringir a margem de manobra da gestdo do orgcamento publico. Somados a isso,
“a existéncia do fundo pressupbe, embora néo garanta, a alocagéo de parcelas significativas
do orcamento para fins de subsidio, o que contrariava a politica de criacGo de superdvit

primdrio” (BONDUKI, 2008:98) encampada pelo governo.

Depois de muita discussdao que resultou na reformulacdo da proposta, foi
encaminhado ao Congresso um substitutivo, onde a dimensao da politica habitacional ficou
limitada, pois deixou de tratar do sistema financeiro da habitacdo de forma global,
remetendo apenas ao Subsistema de Interesse Social. Em junho de 2005 a Lei Federal n?
11.124, que institui o Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social — FNHIS e o Sistema

Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS foi aprovada.

“Perdemos muito da proposta original... Uma das perdas da proposta foi
exatamente essa... Hoje, ele (FNHIS) sé recebe recurso ndo-oneroso.” (Evaniza

Rodrigues, 27.02.2008)

Na proposta original se previa a combinagcao de recursos onerosos e nao-onerosos o
gue aumentava o potencial de suas intervencdes. Outra perda significativa, especialmente

para o movimento popular, foi a eliminagdo da proposta que admitia as associagbes e
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cooperativas como possiveis agentes promotores dos programas habitacionais, garantindo a
elas o direito de gerirem recursos do fundo publico e promoverem habita¢cdo por meio da

autogestao.

A possibilidade do repasse direto dos recursos do FNHIS para entidades privadas sem
fins lucrativos foi aprovada somente dois anos depois, quando a Lei Federal n? 11.78 de
2007 foi sancionada apds longas discussdes e pressdao dos movimentos populares junto ao
Governo. Em margo de 2008, decorréncia de muita negociacdo no CGFNHIS foi aprovada a
acdo Producdo Social da Moradia e destinados R$100 milh&es para produgdo habitacional
autogerida, entretanto, o processo de implementac3o dessa acdo tem sido muito moroso™®.
Apds quase um ano da criacdo dessa acdo, o processo encontra-se ainda em fase de
recebimento das Cartas Consultas encaminhadas pelas entidades para analise do Ministério

das Cidades.

Apesar das distorcGes em relacdo ao PL original, a aprovacdo do SNHIS/FNHIS
significou a conquista de um importante mecanismo que permite atribuir a questao
habitacional maior perenidade, ja que seu objetivo é articular as politicas de Habitacdo de
Interesse Social em um sistema federativo, que pressupde a descentraliza¢cdo, o controle
social, a transparéncia dos procedimentos decisérios e, portanto, a participacao

democratica.

Em médio prazo, para que o Subsistema de Habitacdo de Interesses Social funcione
plenamente, estdo previstas as criacbes dos fundos estaduais e municipais de habitacdo e
seus conselhos gestores deliberativos, bem como formulacdo dos planos estaduais e
municipais de habitacdo, alinhados ao Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB), atualmente
em processo de conclusio®’. Os Planos (municipais e estaduais) deverdo estabelecer metas,

diretrizes e outras medidas articuladas ao planejamento territorial de uso e ocupacdo do

* Em 19 de maio foi aberto o processo de habilitagdo das entidades sem fins lucrativos interessadas em

acessar os recursos da acdao PSM. Em junho esse processo foi temporariamente suspenso, no final do ano de
2008 foi reaberto o processo de reabilitagao das entidades. Apds a divulgagdo da lista de entidades aptas, até
fim de fevereiro de 2009 deverdo ser entregues as Cartas consultas das propostas ao Ministério das Cidades.

70 PLANHAB é outro importante instrumento de planejamento e orientador da ac3o estatal (nas trés esferas),
articulada com setor privado para enfrentar o déficit habitacional atual e responder as necessidades
habitacionais futuras. Nele foram definidos o tamanho das necessidades habitacionais, diretrizes, objetivos,
metas, linhas de a¢les, recursos necessarios, entre outros aspectos, para tratar de maneira adequada o ndé
habitacional do pais no horizonte temporal de 15 anos (articulados com os Planos Plurianuais), considerando a
diversidade nacional.
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solo e aspectos ambientais, que nortearao o uso dos recursos de seus Fundos e oriundos dos

repasses do FNHIS. Trata-se, assim, de um importante passo rumo a estruturacdo de um
.. . . . . . ~ 18 . ~ see

novo arranjo institucional do Sistema Nacional de Habitacdo™ e da efetivacdo da Politica

Nacional de Habitacdo.

Alimentado por recursos ndao-onerosos do OGU, FGTS, FAT e outros, o FNHIS recebeu
no primeiro ano de exercicio (2006) um orcamento de RS 1 bilhdo que foi aplicado as
intervencdes para erradicacdo de palafitas sem discussdo de critérios. Essa definicdo foi feita
por indicacdo direta do Presidente da Republica porque até entdo o conselho gestor do
fundo ndo tinha sido instituido. Somente apds um ano de criacdo do FNHIS, foi aprovado o
Decreto n2 5.796 de junho de 2006 que regulamentou o SNHIS/ FNHIS e instituiu o Conselho
Gestor do Fundo de Habitacdo de Interesse Social (CGFNHIS).

A partir de 2007, o0 Conselho Gestor do FNHIS passa a funcionar e deliberar sobre a
utilizacdo dos recursos do fundo, e entre outras atribuicGes, passa a monitorar o uso desses
recursos aplicados por meio de programas e linhas de a¢des similares as acdes de repasse de

recursos oferecidas anteriormente pelas sistematicas do OGU%:
= Programa de Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precdrios;
= Programa de Habitacao de Interesse Social - HIS ;

e Acdo Provisao Habitacional de Interesse Social, divididas nas seguintes

modalidades:

¢ Producdo ou Aquisicdo de Unidades Habitacionais;
¢ Producdo ou Aquisicdo de Lotes Urbanizados;

¢ Requalificagao de Imdveis;

¢ Assisténcia Técnica

BA proposta do Sistema Nacional de Habitacdo estd dividida em dois subsistemas: Habitagdo de Interesses
Social e Habitagdo de Mercado, e tem como base a estruturagdo de arranjo institucional apoiado a relagdo
integrada entre os trés entes federativos e agentes privados, devendo definir regras de articulagao financeira
necessarias para a implementacdo da Politica Nacional de Habitacéo.

% Com o lancamento do PAC neste mesmo ano, foram previstos no PPA (2007-2010) a destinacio de RS 4
bilhdes ao FNHIS até 2010.

2% 0s recursos do OGU que n3o compde o FNHIS estdo atualmente voltados aos programas Habitar Brasil/BID
em processo de conclusdo, Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat - PBQP-H, Programa
de Subsidio a Habitagdo de Interesse Social - PSH e ainda as a¢des do PAC.
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® Acdo Apoio a elaboracdo de Planos Locais de Habitagao de Interesse Social — PLHIS;

e Acdo Apoio a Produgdo Social da Moradia — PMS.

3.2 Velhas idéias em outro contexto: O Programa Crédito Solidario

“O Crédito (Soliddrio), entdo, é um programa ponte entre a situacGo em que o
governo (Lula) entra até a aprovagdo do Fundo (FNHIS), o que a principio redireciona

uma alteragdo total da politica.” (Evaniza Rodrigues, 27.02.2008).

3.2.1 O Fundo de Desenvolvimento Social e o Conselho Curador do FDS

Em 1991, ainda no Governo Itamar Franco, o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)
de natureza contabil foi criado®! para financiar exclusivamente ao setor privado projetos de
investimentos de interesse social nas areas de habitacdo popular, saneamento basico, infra-
estrutura urbana e equipamentos comunitarios. Seus recursos foram constituidos por
aquisicdes compulsdrias e voluntarias de suas cotas, por entidades financeiras, emitidas
pelos Fundos de Aplicagao Financeira (FAF) e pelo resultado de suas aplicagées. O Conselho
Curador do FDS (CCFDS)* foi criado para realizar sua gest3o, sendo responsavel por definir
diretrizes para concessdo de crédito, desenhos operacionais de financiamento e respectivo
retorno, acompanhamento e controle dos andamentos dos financiamentos, entre outras

atribuigdes.

Apesar de termos identificado a circular interna da CEF, n? 10 de dezembro de 1991,

que definia orientacdes operacionais para os financiamentos com recursos do FDS

723

destinados a producdo da “Habitacdo do Trabalhador”", estes nunca foram utilizados e o

fundo permaneceu inativo ao longo dos anos 90.

*! Decreto 103 de 22 de abril de 1991, ainda no Governo Collor e posteriormente aprovado por Lei Federal
8.677 de 13 de julho de 1993, no Governo Itamar Franco.

2 pela Lei 8.677 de 1993, o CCFDS deveria ser composto por 11 membros: 5 representantes do Governo
Federal (1 do Ministério do Bem Estar Social, 1 do Ministério da Fazenda, 1 do Ministério do Planejamento, 1
da CEF, e do BACEN), 3 representantes da categoria dos empregadores (1 da Confederacdo Nacional das
Instituicdes Financeiras, 1 da Confederagdo Nacional do Comércio e 1 da Confederagdo Nacional da Industria) e
mais 3 representantes da categoria dos trabalhadores (1 da Confederagdo Geral dos Trabalhadores, 1 da
Central Unica dos Trabalhadores, e 1 da Forca Sindical).

23 . . o~ . . e s . .. o~ . .
Nesta circular interna sdo definidos critérios para solicitagdes de financiamentos com recursos do FDS para
projetos de interesse social nas dareas de habitacdo popular (dreas urbanas e rurais), saneamento e
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Segundo Cesar Ramos®*, coordenador do Programa Crédito Solidario no Ministério
das Cidades, a partir de 1996 em fungdo do PROER?, surgiram diversos questionamentos em
relagao a devolugao dos recursos do fundo as instituigdes financeiras e como deveriam ser
calculados os valores a serem resgatados. Porém, nem mesmo se sabia se os bancos tinham
tido lucro ou prejuizo e como comprovar tal fato. O CCFDS elaborou entao, uma resolugdo
que orientava o resgate das cotas a qual os bancos ndo aceitaram, e a partir de entao o FDS

ficou parado, sem receber novos recursos.

Em 1998, cerca de RS 1,5 bilhdes foram retirados do FDS para compor o Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR) em funcdo da criacdo do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) pelo Ministério do Planejamento, entdo responsavel por formular e
coordenar as Politicas Nacionais de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo e o ocupante da

presidéncia do CCFDS.

Esses episddios mostraram que o FDS ndo representava uma fonte recursos
significativa que atendesse as diretrizes de atuacdo dos governos subseqlientes a sua
criacdo. Entre 1999 e 2001, o Conselho Curador ficou sem se reunir pela falta de indicacado
de nomes para a recomposicdo de representantes governamentais apés a criagdo da
Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica (SEDU/PR).
Somente em setembro de 2001 foi aprovado um novo decreto®® que determina a nova
composicdao do CCFDS, apds a divulgacdo de informativo elaborado por um técnico da
SEDU/PR, que chamava a atencdo sobre a imobilidade das acdes do FDS e destacava o
importante papel que seus recursos poderiam desempenhar para tornar vidveis as
operacoes de Cartas de Crédito (do FGTS) as familias de menor renda, subsidiando parte dos

encargos cobrados nos financiamentos.

equipamento comunitdrio. No programa Habitacdo do trabalhador era destinado a familias até 5 salarios
minimos. Os investimentos poderiam ser destinados a projetos, aquisicdo de terreno, construgdo e para o
pagamento da taxa de risco de crédito. Valor maximo por unidade foi definido em 1.800 UPF (em Nov/1991).

** Entrevista realizada com César Ramos - coordenador do Programa Crédito Solidario, Ministério das Cidades -
em 13 de fevereiro de 2008.

25 , N ~ . . . . . .

O PROER (Programa de Estimulo a Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional) foi
um programa criado em 1995 com o objetivo de recuperar instituicdes financeiras que estivessem com
problemas financeiros e evitar colapso econ6mico, no periodo em que o mundo sofria com a crise econémica
asidtica.

%% Decreto n? 3.907 de 04 de setembro de 2001.
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Somente em 2002 o CCFDS volta a se reunir, no momento em que o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) cobrou da CEF o porqué da ndo aplicacdo dos recursos do FDS. A
partir de entdo, diversas propostas de utilizagao dos recursos do fundo foram debatidas

internamente ao CCFDS sem avancar em resultados concretos.

Em 2003, quando o Ministério das Cidades foi criado e passou a presidir e ter
representantes no CCFDS, segundo o relato da gerente dos Fundos de Governo da CEF e
Conselheira do FDS Cldudia Gomes?’, a CEF apresentou a proposta de um programa para
atendimento habitacional destinado as cooperativas de producdo, que poderiam oferecer
mais garantias ao crédito financiado, justamente por ja exercerem uma atividade

economica.

Questionada, em entrevista, se alguma experiéncia anterior de outros programas
municipais, estaduais, ou mesmo de outros paises, tinha servido como referéncia para a
formulacdo dessa proposta, Gomes afirmou que a Unico programa destinado a cooperativas
habitacionais (INOCOOP) que conhecia era da época do BNH. E, por ter sido uma experiéncia
negativa, pois ainda hoje se paga pelas dividas deixadas por elas junto ao FCVS®, relutava

em propor um programa que tivesse como interlocutoras as cooperativas habitacionais.

Apesar das resisténcias, a CEF resolveu apresentar o programa ja que 0S recursos
eram limitados se comparados com a atuacdo da instituicdo como um todo, oferecendo a ela

baixos prejuizos caso ndo desse certo:

“..ah, RS 500 milhées nédo é nada. Vamos abrir um programa assim, com
cooperativas, elas tém atividade econbmica e querem construir empreendimentos

para seus cooperados...” (Claudia Gomes, 24.03.2008).

Gomes relatou ainda, que até entdo, as propostas do movimento de moradia nao
eram de conhecimento da CEF, mais surpreendente é a afirmacdo: “Da nossa parte ndo
conhecia essa parte dos movimentos. Essa figura pra mim ndo existia, quando a gente estava

criando o programa.”(Claudia Gomes, 24.03.2008).

%’ Entrevista realizada com Claudia Gomes, gerente dos Fundos de Governo da CEF, em 24 de marco de 2008.

8 0 FUNDO DE COMPENSACAO DOS VALORES SALARIAIS foi criado ja no final dos anos do BNH, em periodo de
altas inflacionarias, com o propésito de absorver os saldos devedores dos financiamentos. Com a extin¢do do
BNH a CEF ficou responsavel pela gestdo desse fundo.
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Foi por intermédio de representantes do Ministério das Cidades que o pleito do
movimento popular foi sendo introduzido a cada nova reunido do CCFDS, influenciando na
formulagao do programa Crédito Solidario consolidado pela Resolugao n2 93 de 2004, apos
diversas precificacOes realizadas pela CEF e o aval, ndo sem resisténcias de determinados

membros do CCFDS como veremos a seguir®.

O Programa Crédito Solidario surge assim, como um programa social de habitac¢do,
sustentado pelo movimento popular e viabilizado por recursos privados®® de um fundo
secunddrio, cujo desenho operacional foi formulado pela CEF, agente operadora31 dos

recursos do FDS, e a ser operacionalizado por um banco (agente financeiro).

Qual o significado e as implica¢des decorrentes desse arranjo?

3.2.2 A criacdo do Programa Crédito Solidario

“O objetivo do programa ndo é construir casa, é construir cidadania junto
com a casa (...) Mas isso é discutivel... Na prdtica e na teoria”. (Cesar Ramos,

13.02.2008)

O Programa Crédito Soliddrio foi criado em abril de 2004 em decorréncia da
reivindicacdo das quatro entidades nacionais UNMP, MNLM, CONAM e CMP para
formulacdo de um programa que priorizasse o atendimento habitacional as familias com
renda inferior a trés saldrios minimos e que estivesse apoiado nas bases do cooperativismo e
associativismo com o propésito de fortalecer as praticas autogestiondrias e da organizacao

popular (FNRU, 2004).

Essa antiga reivindicagdo junto a esfera federal, conforme apresentado no capitulo

anterior, nasce inicialmente da experiéncia do Funaps-Comunitario no municipio de Sao

% Atualmente o CCFDS é presidido pelo representante do Ministério das Cidades, e composto por um
secretdario executivo, também é do Ministério das Cidades, um representante do Ministério da Fazenda, um do
Planejamento, um do Ministério do Desenvolvimento Social. Um representante da CEF, um do BACEN, e um da
FEBRABAN. Um representante da CNF, da CNC e CNI. E por fim, o um representante de cada uma das
organizagGes dos trabalhadores: a CUT, a CGP, a FS e SDS. E vale destacar, que ndo existe vaga de
representacao aos Movimentos de Moradia no CCFDS.

*® Hoje, 70% dos recursos que compde o FDS sdo privados e cerca de 30% s3o do préprio fundo.

>0 Agente Operador, no caso a CEF (como Banco de primeira linha) é responsavel pela gest3o dos recursos
dos fundos (FGTS, FDS, outros). Seu papel é financiar os recursos dos fundos para os Agentes Financeiros que
sdo os bancos comerciais (denominados de segunda linha) que operam os financiamentos junto aos
beneficiarios finais.
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Paulo (1989-1992) e se fez presente ao longo dos anos 90 nas pautas levadas pelo
movimento de moradia ao governo federal. Desde as primeiras caravanas a Brasilia as
respostas do Estado se restringiram a projetos pilotos viabilizadas com recursos do FGTS a
partir de protStipos de programas habitacionais autogestionarios>?, e que apesar de bem

avaliados, ndao foram transformados em programas.

O movimento de moradia buscou outros caminhos, como as iniciativas de articulagao
com representagdes sindicais com cadeira nos conselhos do FGTS e FDS (especialmente com
a CUT), com o propdsito de convencé-las da importdncia da proposta de producao
habitacional por meio da autogestao a ser apresentada e defendida por elas nos Conselhos

Curadores desses fundos (BARBOSA, apud SILVA, 1994: 75).

Foram iniciativas que ndo surtiram efeitos concretos e que justificavam a ponderacao

levantada pelos representantes da UNMP:

“Uma mistura de preconceito com contrariedade a interesses politicos e/ou
econdémicos tem feito com que os movimentos populares estejam sempre obrigados a
, , . . . . . ~

provar’ sua capacidade e integridade para gerir os recursos publicos para a produgdo

de sua moradia.” (RODRIGUES, PESSINA e BARBOSA, 2008:22)

Quando o Ministério das Cidades, ainda no primeiro ano de gestdo, assume o
compromisso de elaborar um programa nesses moldes, o movimento de moradia, expresso
por Rodrigues (2008), mesmo ciente de que seria um programa com data para acabar (pois
seus recursos eram poucos e finitos) encararam a conquista do Crédito Soliddrio como uma

grande vitoria.

Enquanto o Projeto de Lei do Fundo Nacional de Moradia voltava a tramitar no
Congresso e até a sua aprovacdo, o PCS desempenharia importante papel de difundir as
familias de baixa renda dos mais diferentes territérios brasileiros a possibilidade de vivenciar

na pratica um processo autogerido de producao habitacional.

Porém, os principios que permeavam a proposta do movimento apresentavam
novidades que se distanciavam dos modelos tradicionais dos programas federais geridos
pela CEF, e ndo agradaram o governo como um todo, sendo questionados a credibilidade e o

bom funcionamento do novo programa. Buscando enfrentar menor resisténcia e encampar a

32 . n . . . ,
As experiéncias ocorridas em Diadema e Santo André com recursos do FGTS nos governos Sarney e Collor.
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idéia optou-se segundo Ramos™, por utilizar os recursos do FDS (um fundo que ndo chamava
atencdo dos governos anteriores e que estava parado ha mais de uma década) abrindo mao

do FGTS, principal fundo destinado a politica habitacional.

A avaliacdo de Pessina a respeito da utilizacdo do FDS foi a de que os representantes
do Ministério das Cidades ao proporem o programa tinham uma idéia de algo mais artesanal

e experimental pautado em,

“... pequenos valores para (municipios do) interior... com RS 5.000,00. Achavam que a
assessoria técnica ndo precisava ser remunerada, que poderia conseguir na
universidade... um mutirdo artesanal, sem muito apoio, e nGo uma coisa
institucionalizada e profissional que fizemos em Sdo Paulo.” (Leonardo Pessina,

19.03.2008).

Mesmo utilizando um fundo secunddrio, de menor importancia financeira, o
representante do Banco Central no momento do debate para a aprovacdo do programa
junto ao CCFDS se retirou alegando que a proposta rompia com as regras de mercado, sem
reconhecer ao Conselho autonomia de decisdo sobre o uso dos recursos privados do fundo.
Por outro lado, a prépria FEBRABAN, representante dos bancos com quotas no FDS,
concordou com a proposta e com as modificagdes posteriores, provavelmente por ter
avaliado o beneficio de “entregar os anéis” (os pequenos recursos do FDS) “para ndo perder

os dedos” (os vultosos recursos do FGTS).

A CEF demonstrou muita resisténcia em aceitar as diretrizes trazidas pelos
representantes do ministério (entdo, porta-voz do movimento) que pautavam menor vinculo
aos critérios bancdrios na definicdo do desenho da operacdo do financiamento. Ela, por sua
vez, defendia um desenho que proporcionasse maior seguranga ao Agente Operador dos
recursos privados do FDS (a propria CEF34) ja que o programa seria destinado a um segmento
da populacdo, prioritariamente com renda mensal até trés salarios minimos, que “nao
oferece garantias” e “apresenta alto risco de retorno”. O resultado dessa preocupacdo foi

um desenho operacional do PCS baseado na légica de um financiamento de crédito

** Entrevista realizada com Cesar Ramos, em 13 de fevereiro de 2008.

3 Segundo o art. 152 do Decreto 1.081 de 08 de marc¢o de 1994, que regulamentou o funcionamento do FDS,
em caso de inadimpléncia dos mutuarios, a responsabilidade de risco de crédito fica por conta do Agente
Operador dos recursos do Fundo.
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tradicional®®, o que resultou no principal problema do programa: um desenho n3o ajustado

as condi¢Oes do tomador do financiamento.

A utilizacdo dos recursos ndo-onerosos do proprio FDS para o pagamento dos custos
da operacdo dos empréstimos e a definicdo da ndo cobranca de juros das parcelas de
amortizacdo foram os fatores que tornaram mais barato o financiamento, e permitiram
ampliar o acesso ao crédito as familias com renda inferior a trés saldrios minimos. A CEF
também se beneficiou deste arranjo ao garantir de pronto o pagamento dos custos da
operacgao independente dos resultados do programa36. Sem duvida esse foi importante
mérito do Programa, no contexto em que se iniciava dentro do governo e da CEF a
formulagdo de linhas de a¢Ges habitacionais pautadas por uma politica de subsidio até entado

inexistente®’.

Por se tratar de um crédito que exige retorno financeiro a Caixa Econémica Federal®,
por responder as garantias de mercado reguladas pelo Acordo de Basiléia*®, foi a Unica
instituicdo financeira interessada em operar os recursos e a ser aprovada para exercer o
papel do Agente Financeiro do Programa. Os demais interessados como as COHABs e
instituicdes financeiras como a COBANSA, o Familia Paulista e a Economiza ndo tiveram a

anadlise de risco aprovada pelo Agente Operador4°.

35 . . . ..
Nos quais os contratantes costumam ser os municipios ou as construtoras que apresentam minimamente
uma capacidade de investimento inicial.

*® Taxas de Administracio do FDS (taxa de risco de crédito do Agente Operador), taxa de administracio do PCS
do Agente Financeiro, Taxa de equilibrio do Agente Financeiro, e depdsito de garantia de risco de crédito.
Informagdes extraidas de CEF Relatdrio de Gestdo da CEF — prestagcdo de contas FDS — 2005. Brasilia, 2005, e
Resolug¢dao n293 do CCFDS de 2004.

*” Interessante notar a evolucdo das propostas de politicas publicas e apropriacdo de determinadas idéias pelo
Estado. Na dissertacdo de RONCONI (1995), um dos itens defendidos pelo autor e que demandou
argumentacao dizia respeito ao uso dos subsidios diretos no FUNACOM. 20 anos depois, a politica de subsidios
é fato dado para realizar o atendimento de familias de baixa renda dentro, das diretrizes da Politica Nacional
de Habitagdo. Para se ter um exemplo, em 14 de dezembro de 2004, foi emitido pelo CCFGTS a Resolucdo
n2460 que passa a definir, entre outros, aspectos descontos inversamente proporcionais a faixa de renda, aos
financiamentos habitacionais concedidos pelas Cartas de Crédito Individuais, viabilizadas a partir de operagdes
coletivas.

38 .
Banco comercial.

39 a1z . . . . . ; .

O Acordo de Basiléia diz respeito a um acordo internacional assinado por cerca de 100 paises, no final da
década de 80 e revisto em 2004, que concordaram com determinadas exigéncias a ser cumpridas pelos bancos
comerciais visando assegurar as garantias de risco de crédito.

40 . er s ew . . s s . ~
Essas instituicGes financeiras conseguem acessar os recursos do PSH (Programa de Subsidio a Habitacdo) e
operar junto aos beneficiarios finais por se tratar de recurso ndo-oneroso, ficando sujeitas apenas aos riscos de
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A Resolugao n2 93 do CCFDS de abril de 2004 e a Instrugdo Normativa n2 11 de maio
de 2004 do Ministério das Cidades, oficializaram o Crédito Solidario — Gnico novo programa
criado no Governo Lula — e regulamentaram a primeira selecdo de propostas de
financiamento referente ao exercicio orcamentario daquele ano: RS 286 milhdes destinados
a operacdo do programa, sendo que RS 200 milh&es seriam destinados a construgdo dos

empreendimentos e RS 86 milhdes de subsidios e fundo de aval*l.

3.2.3 A operacdo do Programa Crédito Solidario

O organograma abaixo ilustra as relagdes entre os agentes envolvidos no processo de

financiamento do Crédito Solidario.
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Organograma da operagdo do Programa Crédito Solidario.

execucdo de obra. Os demais bancos de segunda linha ndo tém interesses de operar tais recursos por ndo
garantir boas taxas de lucros.

* Conforme Resolugdao n294 do CCFDS de junho de 2004.
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A CEF, como agente operador é parte integrante do CCFDS e tem a responsabilidade
de financiar os recursos do fundo ao agente financeiro, um banco comercial. Este (no caso o
banco Caixa Econdmica Federal) é responsavel pela concessdo do crédito, por meio de
contratos individuais aos beneficiarios finais componentes da demanda organizada pela
Associacdo Comunitdria ou Cooperativa, que desempenha o papel de entidade organizadora
do empreendimento habitacional. Respondendo as regras do Programa a entidade
organizadora ao firmar contrato com o agente financeiro, além de organizar e representar as

familias recebe a atribui¢cdo de formular e desenvolver toda a proposta do empreendimento.

Ela deve compor o grupo de beneficiarios finais e proporcionar todo o apoio para que
as familias providenciem a documentacdo necessaria a ser apresentada ao agente financeiro
gue ird submeter as familias a analise de capacidade de comprometimento de renda e a
anadlise cadastral, pois ndao podem apresentar qualquer irregularidade junto ao SERASA e

SPC, e na documentacao civil.

A associacdo caso ndo possua terreno proéprio para pleitear os recursos do PCS, antes
mesmo de contratar o financiamento, deve procurar terreno viavel, inserido na malha
urbana e firmar compromisso de compra e venda com o atual proprietario®, e ainda,
providenciar toda a documentacdo fundidria da terra. Deve também elaborar projetos,
orgamentos, propor cronograma de execug¢ao de obra e aprovar o empreendimento
habitacional junto a prefeitura e demais érgdos licenciadores. Apds cumprir essa etapa,
todos os documentos sdo analisados e devem ser aprovados pela equipe técnica do agente
financeiro (Geréncias de Desenvolvimento Urbano - GIDURs) que devem emitir o aval para

efetivar a contratacdo dos recursos do FDS.

Para que todas essas etapas sejam cumpridas, as associagdes e cooperativas podem
ser assessoradas por uma equipe de profissionais que desempenhem assisténcia técnica,

juridica e social necessarias para o positivo desenvolvimento do processo.

A associacdao deve indicar uma entre quatro modalidades operacionais
disponibilizadas pelo programa: (1) aquisicdo de material de construcdo, (2) aquisicdo de
terreno e construcdo, (3) construcdo em terreno préprio e (4) conclusdo, ampliagdo ou

reforma de unidade habitacional. E ainda, o regime de construcdo a ser definido pelos

42 . o~ . ~ .
Nos casos onde o terreno é da associagao e necessario apresentar a documentagao regularlzada, apenas.
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proprios beneficidrios entre as possibilidades de autoconstrucdo, mutirdo ou pela
administracdo direta com contratagao de profissionais ou empresas para a execugao de

servicos especializados.

Nessa primeira sistematica o valor do investimento poderia ser composto pelos
custos referentes ao terreno (aquisicdo e despesas de regularizacdo), projeto (limitado a
1,5% do valor da obras e servigos propostos), construgdo (custos com obra e profissionais
para execucdo da obra), materiais de constru¢do (aquisicdio de material, mdo de obra
especializada e assisténcia técnica), despesas de legalizacdo (referentes a regularizacdo e a
taxas de contratacdo de crédito) e seguros (de crédito; morte e invalidez permanente; danos

fisicos sobre o imovel).

Do total do valor de investimento, no maximo 95% poderia ser financiados pelos
recursos do FDS e o restante (minimo 5%) deveria ser integralizado como contrapartida
financeira dos préprios beneficiarios, ou como mao de obra mutirante a ser computada no
orcamento como item de investimento, ou ainda, oriundos de parcerias com agentes
facilitadores como prefeituras, governos do estado, ou até mesmo concessiondrias de

servicos urbanos.

A cada grupo associativo ficou limitado ao numero maximo de 200 participantes por
empreendimento habitacional®® composto por familias prioritariamente até trés salarios
minimos*. E os valores maximos por financiamento foram classificados em funcdo da

modalidade operacional e das caracteristicas dos municipios, como mostra a Tabela 07:

Tabela 07
Valores maximos financiados pelo PCS, conforme modalidade e perfil do municipio (2004)

Municipios com
populagdo superior a 50
GELNERTES

Modalidades Municipios com até 50 mil
Operacionais habitantes em areas rurais

Municipios integrantes de
RMs

Sele¢do

Conclusdo, Ampliagdo e

Primeira sistematica RS 5.000,00 RS 5.000,00 R$ 10.000,00
. . Reforma
(Instrugdo Normativa n2
11, de maio de 2004) Demais Modalidades R$ 7.500,00 R$ 10.000,00 R$ 20.000,00

fonte: www.cidades.gov.br, acesso em dezembro de 2006.

43 . ~ . . ~ ~ . o . ~ ~ . .
Associagdes de municipios que ndo tem populacdo superior a 50 mil habitantes, ndo sdo capitais estaduais e
ndo pertengcam a RegiGes Metropolitanas tém que respeitar o limite maximo de 100 participantes.

44 . . . sae - . ap . . P "

Nessa primeira sistematica de 2004, nas regides metropolitanas e capitais estaduais até 20% da composicao
da demanda poderia ter renda entre trés e cinco salarios minimos e nos demais municipios ou em areas rurais,
até 10% da composic¢ao do grupo.
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O prazo de caréncia do financiamento ficou estipulado em fungdo do tempo de
execucdo das obras, acrescidos de mais um més e limitando-se em 12 meses contados da
data de assinatura dos contratos e liberagao dos recursos. O Prazo maximo de amortizagao
poderia alcancar 240 meses, e o valor das parcelas poderiam comprometer o limite de 25%
da renda familiar, conforme a capacidade de pagamento do mutuario calculada pelo agente
financeiro com base no custo da unidade habitacional e no valor do seguro. As parcelas de
amortizacdo seriam corrigidas com base somente na TR*, n3o incorrendo sobre elas
qualquer taxa de juros. As garantias do financiamento poderiam ser feitas por Alienacao
Fiduciaria® do imével objeto da operacdo apds registro de incorporacdo, por meio de
Hipoteca ou ainda por Seguro de Crédito”’. Somente a alienagdo fiducidria foi utilizada, o
qgue obrigava a prévia individualizacdo da unidade habitacional, seja por meio do

parcelamento como por meio da incorporagdo imobiliaria.

Nesta primeira selecdo, as associacées e cooperativas enviaram ao Ministério das
Cidades (Agente Gestor do Programa) suas propostas descritas em um formulario de
consulta prévia. A Secretaria Nacional de Habitacdo analisou cada uma delas, verificando seu
enguadramento nos critérios do programa e estabeleceu uma hierarquizacdo conforme
critérios divulgados na Instrucdo Normativa. Em seguida, retornou a cada uma das
associacOes classificadas um “Termo de Selecdo” informando que deveriam apresentar as
agéncias da CEF todas as documentag¢Bes necessarias para analise técnica, juridica e do
cadastro social das familias participantes, obedecendo as diretrizes do Programa e os prazos

legais definidos pelo Ministério.

*> A TR (Taxa Referencial de Juros) foi criada no governo Collor com propdsito de ser uma taxa basica de
referencial para calcular juros mensais. Atualmente é utilizada para atualizar uma séria de investimentos (como
cardenetas de poupanca) e ainda para atualizar juros de empréstimos de programas habitacionais do Sistema
Financeiro de Habitacdo.

A ALEINACAOFIDUCIARIA foi instituida como garantia de crédito a bens imdveis a partir da criacdo do
Sistema Financeiro Imobilidrio pela Lei Federal n2 9514 de 1997. Atualmente tornou-se a principal opg¢do de
garantia de crédito, antes ocupado pela hipoteca, e tem sido utilizada pela CEF nos financiamentos de crédito
concedido pelos programas habitacionais. No caso da alienagdo fiducidria, o devedor no ato da assinatura de
contrato, transfere a propriedade para o credor como garantia da divida, e mantém a posse do bem, caso o
mutudrio ndo cumpra com a obrigacdo do pagamento da amortizacdo do financiamento, estard sujeito a
perder o direito de propriedade sobre o imdvel.

47 . P o e ~ YT .

Segundo Claudia Gomes, logo no inicio se desistiu da opgdo de Seguro de Crédito, pois o valor pago a
seguradora era quase igual a parcela. Isso s6 foi possivel perceber quando nao se aplicou juros as parcelas,
diferente de outras situagées em que as taxas de juros camuflavam essa informacao.



112

Em 06 de agosto de 2004 foi publicado no Didrio Oficial da Unido o resultado dessa
primeira chamada de projetos do Programa Crédito Solidario, “dos 2.759 inscritos, foram
selecionados previamente 684 propostas para beneficiar 41 mil familias em todo pais”

(FNRU, 2005).

O recebimento do “Termo de Selecdao” criou enorme euforia as associacdes, que a
partir dai passaram a enfrentar inumeras dificuldades para contratar suas propostas. As
raz0es que levaram a essas dificuldades podem ser identificadas em diversos aspectos,
iniciado pelo fato dos projetos entregues ao Ministério das Cidades”® apresentarem
informagdes ainda muito preliminares. Assim, a emissao do “Termo de Sele¢ao” foi baseada
em analises superficiais das propostas, o que acarretou na criacdo de expectativa de

atendimento de alguns projetos, que de fato, eram inviaveis.

Segundo relatos de técnicos da GIDUR, o programa chegou muito quadrado nas
ageéncias da CEF que enfrentaram dificuldades para iniciar sua operag5049. Em determinados
casos, apesar da iniciativa conjunta entre Ministério das Cidades e CEF em promover
seminarios regionais de capacitacdo do PCS tanto para técnicos da CEF como para as
entidades organizadoras, o impacto desses processos foram muito pouco significativos.
Segundo Rocha (2007) os técnicos da CEF, que tinham o papel de orientar as entidades
organizadoras e acompanhar os projetos, foram solicitados pelas associacdes comunitarias
com os Termos de Sele¢céio em maos antes mesmo de estarem informados sobre o programa

ou serem devidamente capacitados para tal.

A falta de capacitacdo contribuiu para a morosidade do processo, pois a cada novo
contato estabelecido entre a entidade organizadora e CEF eram passadas novas informacdes
e solicitacdes que deveriam ser respondidas para andamento da analise da proposta. A falta
de estrutura institucional e limitagdes técnicas das proprias agéncias da CEF, os obstaculos
operacionais, o excesso de exigéncias normativas e falta de flexibilidade dessas exigéncias

dificultaram ainda mais o andamento da andlise dos projetos.

Segundo lideranca do MNLM de Tocantins,

8 Vela apontar a informacgdo que dentro da estrutura institucional do Ministério das Cidades existem apenas
dois técnicos responsaveis pela Gestdao do Programa Crédito Solidario.

* Entrevista realizada com Luciana Royer em 25 de janeiro de 2008.
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“«

. nds entramos com a consulta em 2004, sé que contratamos em abril de 2006,
fazendo todos os ajustes. Foi um longo caminho, por inexperiéncia da CEF, por ser um
programa novo. E por inexperiéncia nossa, e conseguimos...”. (Bismarque Miranda,

01.04.2008)

O desenho do programa que atribuiu as associacbes uma capacidade de investimento
inicial muito além do que parte delas poderia oferecer, foi formatado com base nos
contratos de crédito imobilidrio realizados tradicionalmente pela CEF junto as prefeituras e
construtoras. Essa despesa inicial significativa teve que ser aportada pela associacdo ou
como contrapartida pelas proprias familias, sem que tivessem a garantia da efetivacdo do
contrato. Condicdo que resultou na desisténcia de associacGes que ndo tiveram meios para
dar continuidade ao desenvolvimento da proposta por falta de condi¢des financeiras,

técnicas e institucionais para cumprir com as exigéncias dessa primeira etapa.

A situagao apresentada pelo Forum Nacional de Reforma Urbana demonstrava o

tamanho dos empecilhos existentes para a implementac¢do do Programa:

“.. apds mais de um ano de divulgagdo dos grupos selecionados para o Programa...
apenas 182 grupos encaminharam propostas para a CEF; e até outubro de 2005,

apenas 01 grupo havia conseguido acessar o crédito!” (FNRU, 2005)

Na carta entregue em 01 de outubro de 2005 ao entdo secretario nacional de
habitacdo, Jorge Hereda, as principais criticas apontadas pelo FNRU, iam além dos aspectos
acima levantados, e iniciavam pelo ndo reconhecimento do positivo desempenho das
experiéncias anteriores de mutirées autogeridos que formataram seus programas dando
relevancia ao grupo organizado. A esséncia da critica estava no fato do programa ter sido
elaborado com base em critérios bancdrios e tradicionais, inadequados aos programas de
interesse social, que tém como foco de atendimento um publico especial que deve ser

subsidiado.

Com base nas criticas apontadas acima e nas dificuldades encontradas pelos grupos
em viabilizar os empreendimentos o FNRU apresentou uma lista de propostas, que colocava
em questdo justamente essa concepcao, e iniciava com a solicitacdo do reconhecimento das
associacbes e cooperativas como entidades juridicas aptas a serem titulares dos
financiamentos. O FNRU afirmava que a idéia original da proposicdao do programa pelo

movimento popular tomava como referéncia a organizagao coletiva, e propos ainda que o
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terreno coletivo pudesse servir como garantia real do financiamento. Por outro lado a CEF
argumentava que a definicdo do contrato individualizado com cada um dos beneficiarios
significava a garantia em situagdes de inadimpléncia, pois teriam como acionar a familia

junto aos orgdos de controle de crédito, objetivando o controle do risco da operacao.

Considerando o quadro fundidrio brasileiro de gigantesca irregularidade urbana e o
lento processo para realizar a regularizacdo fundiaria, o FNRU propds que os terrenos
publicos e imdveis irregulares fossem reconhecidos como garantia ao financiamento, caso
contrario a obrigatoriedade de viabilizar a regularizacdo fundidria previamente a assinatura

dos contratos poderia inviabilizar diversos empreendimentos, como de fato ocorreu.

A defesa dessa proposta pelo FNRU estava apoiada na idéia que a regularizacao
fundidria é um direito basico para a garantia da moradia digna, assim propuseram que os
terrenos irregulares e aptos para receber empreendimentos habitacionais fossem inseridos
no Programa Papel Passado da SNPU. E, que nos casos de terrenos publicos ainda ndo
titulados, fossem aceitos a Concessao Especial para Fins de Moradia (CUEM) ou Concessao
de Direito Real de Uso (CDRU) mediante participacdo do drgdo publico afeto a area objeto
do financiamento. Mais uma vez a CEF ndo aceitou a proposta, defendendo que a falta de

registro impedia a execugdo das garantias.

O FNRU apontou ainda a necessidade de ampliacdo dos limites de financiamento sem
prejuizo as condi¢des do programa, ja que os limites individuais permitidos por ele estavam
inviabilizando empreendimentos em determinadas cidades, especialmente grandes centros

urbanos como S3o Paulo e Rio de Janeiro, onde o custo da terra é elevado.

Demandou-se também a eliminacdo de determinados custos que oneram o
empreendimento ou condicionam um alto investimento prévio feito pela associa¢cdo, como a
cobranca de taxas de analise cadastral, engenharia e juridica, e de abertura de crédito, ndo
condizentes ao programa social operado pela CEF que é um banco publico, a principio, de

finalidade social.

Foi solicitado ainda que o limite madximo de prazo de caréncia fosse estendido para
24 meses, pois em situagcdes em que as obras ndo estivessem concluidas em 12 meses as
familias ficariam sobrecarregadas ao ter que desembolsar além do aluguel, o pagamento dos

seguros e da correcdo monetaria.
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A obrigatoriedade da cobranca dos seguros® especialmente daquelas familias cujos
titulares tinham mais de 45 anos, onerou muito o valor da amortizacdo e por vezes tornou a
parcela incompativel com capacidade de endividamento da familia, levando a sua exclusao
do processo. O mesmo aconteceu em decorréncia da obrigatoriedade da analise cadastral e
da capacidade de endividamento das familias que impediram a habilitagdo de parte
expressiva dos grupos originais. Além da questdo da renda e irregularidade junto aos érgaos
de controle de crédito, a grande informalidade da documentagao civil, presente nos
segmentos mais pobres da populagdo, foi constatado como outro impeditivo para a

contratacgao.

O FNRU destacou a importancia da CEF ndo desabilitar as familias que apresentassem
restricOes, justificado que a inadimpléncia de financiamentos se dd muitas vezes pela
insuficiéncia de renda e ndo por intencdo deliberada, propondo que fossem analisadas as
caracteristicas da inadimpléncia buscando evitar injusticas, e prop6s para determinados

casos de restricdo que a propria entidade viesse a ser avalista da familia.

Segundo lideranca da CMP de Minas Gerais, “Nds temos uma familia que foi excluida

porque ela estava devendo RS 42,00 na Telemar...” (Antdnia de Padua, 27.02.2008).

E por fim, o FNRU ressaltava a necessidade de fomento a capacitacdo e apoio por
parte do Ministério das Cidades aos grupos de beneficidrios, permitindo que as associa¢des
pudessem assumir plenamente suas responsabilidades na implementacdo do programa. A
proposta poderia se concretizar com a criacdo de comités de apoio ao programa Crédito
Solidario em cada municipio, cabendo ao Ministério das Cidades também promover uma
articulacdo entre as prefeituras, governos estaduais e concessionarias de servigcos publicos

urbanos na efetivacdo do programa.

A partir de entdo, o movimento popular passa a pressionar o Ministério das Cidades e

a CEF para que fossem feitas as devidas mudancas apontadas.

“... desde que publicou (a resolugdo que criou o PCS) a gente foi fazendo
adaptacgdes... O valor nGo dava, o fundo garantidor ndo dava, tudo que eles (o

movimento popular) foram colocando a gente foi mudando. Da primeira resolugdo e

50 . . ; . . ;
Seguros de morte e invalidez permanente e seguro a danos fisicos sobre o imovel.
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o0 que se faz hoje, vocé pega no minimo umas 20 alteragées.” (Claudia Gomes,

24.03.2008).

Mas, de fato, essas alteragGes nao responderam as principais criticas apontadas pelo
FNRU. Segundo relatdrio de gestdo de prestacdo de contas sobre as opera¢des do FDS

elaborado pela CEF em 2005, o baixo desempenho do programa teria como causa a

“... dificuldade de acesso das cooperativas e entidades associativas a assisténcia
técnica exigida para elaboracGo de projetos dos empreendimentos, obten¢do de

licenciamento e da contratagdo pelo Agente Financeiro” (CEF, 2005: 12).

O que ndo deixa de ser verdade, apenas em termos, pois além dessa, todas as demais
dificuldades apontadas anteriormente, decorreram essencialmente do préprio desenho de
operagdo do programa proposto pela CEF ancorado na garantia de seguranca de crédito da

operac¢do™’, e na sua baixa flexibilidade em modificar tais critérios.

Ponto de vista reafirmado por Ramos ao ponderar sobre a baixa repercussdo do
Programa Crédito Solidario,

“... a dificuldade torna oriunda da atuagdo da CEF, que para reverter sua cultura

empresarial é dificil. A mentalidade é sempre naquele que se vai gerar lucro para a

instituigdo (...) (fato) que gera dificuldades muito concretas, muito reais para

operacionalizagdo disso.” (Cesar Ramos, 13.02.2008).

As alteracOes propostas pelas resolu¢cdes do CCFDS e nas Instrucées Normativas do
Ministério das Cidades, e mesmo em propostas institucionais como a criacdo dos “Espacos
Solidarios”>% nas agéncias da CEF com o objetivo de fomentar o didlogo com as entidades
organizadoras para esclarecimentos e apoio técnicos, segundo Rocha(2007), foram muito

pouco significativas na solucdo dos obstaculos existentes. Essa afirmacdo que pode ser

>0 Risco de Crédito é de responsabilidade do agente operador (CEF- primeira linha) quanto ao retorno dos
financiamentos concedidos, conforme art. 15 do Decreto n? 1.081 de margo de 1994 que regulamentou o FDS.
Conforme art.16, do mesmo decreto, cabe ao CCFDS definir a taxa de administracdo a titulo de remuneracgao
do agente operador. E ainda, segundo o art.18, o FDS estd sujeito as normas do CMN e do Banco Central do
Brasil.

A resolucdo recomendada n? 11 de junho de 2006 do Conselho das Cidades, com base na experiéncia da
GIDUR/DF propds a criacdo de “espacos solidarios”, escritdrios que auxiliem as entidades proponentes, em
todas as Superintendéncias regionais da CEF, considerando “a dificuldade pelas entidades proponentes de
acesso a informagdo qualificada para dominio do processo de elabora¢Go de projetos habitacionais,
necessidade de apoiar e fomentar as contratagdes dos programas de interesse social, principalmente em
relagdo as operagdes estruturadas do FGTS e do Programa Crédito Soliddrio”.
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ilustrada pelos numeros referentes as contratagdes, apresentados no Quadro 02

apresentado a diante, e até mesmo pelo apelido “crédito solitario” atribuido ao programa.

A principal delas foi a criagdao do Fundo Garantidor, ainda em fevereiro de 2005, com
o propodsito de “viabilizar uma alternativa de garantia para implementagdo do
financiamento as familias de baixa renda que necessitam de condicbes especiais e

subsidiadas...” (Resolugdao n2100 do CCFDS, fevereiro de 2005).

O Fundo Garantidor de cada empreendimento seria constituido a partir do
acrescimento do percentual de 19,85% sobre o valor do financiamento. Os recursos do
fundo garantidor poderiam ser utilizados em situacdes de atrasos superiores a 60 dias do
encargo mensal de qualquer beneficiario, liquidacao antecipada quando o saldo do fundo for
maior do que a divida, e ao término do prazo mdximo de amortizagdo dos contratos do

grupo.

A proposta deste Fundo Garantidor criou uma alternativa de garantia de crédito,
entretanto onerou significativamente a parcela de cada contrato em relacdo ao valor inicial,
e consequentemente elevou a capacidade de pagamento a ser comprovada pelo
beneficiario. Vale ressaltar que dos 203 empreendimentos contratados até dezembro de
2007, 113 foram assinados com Fundo Garantidor, mostrando que essa opc¢do, apesar de

elevar os valores das parcelas, foi considerada uma alternativa aceita pelos grupos.

Em dezembro de 2005 ocorreu a alterou de valores méaximos dos financiamentos®>

indicados pela Tabela 08, a abaixo.

Tabela 08
Valores maximos financiados pelo PCS, conforme modalidade e perfil do municipio (2005/2006)

e , P Municipios
. Municipios com até 50 Municipios com .. .
- Modalidades ) . " . Municipios integrantes integrantes das RMs
Sele¢do . mil habitantes em populagdo superior a . .
Operacionais . ] . ) de RMs do Rio de Janeiro e
areas rurais 50 mil habitantes -
Sdo Paulo
Conclusdo,
Segunda Sistemdtica  Ampliagdo e R$ 7.500,00 R$ 10.000,00 R$ 10.000,00
(Instrucdo Normativa Reforma
10. )
n2 39, de dezembro i IDEIRLY
Demais
de 2005) . R$ 10.000,00 R$ 10.000,00 R$ 20.000,00
Modalidades

fonte: www.cidades.gov.br, acesso em dezembro de 2006.

>* Instrucio Normativa n238 de dezembro de 2005.
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Mesmo com essas reformulacdes, foram contratados apenas 24 projetos no valor
total de R$ 20.717.286,93 para atendimento habitacional de 1.640 familias®, um pouco mais
de 10% da meta aprovada pelo CCFDS de R$250 milh&es. Esses empreendimentos aprovados
foram destinados em média a familias com renda mensal entre 1 e 2 salarios minimos, em
19 municipios distribuidos entre os estados de Goias, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e

Parana, Piaui, Maranhdo e Sergipe.

A partir de 2006 passa a vigorar a nova sistematica®, que modificou alguns detalhes
do programa como o envio da pré-viabilidade. que passa a entrar pelos Escritérios de
Negdcios das Agéncias da CEF e ndao mais pelo Ministério das Cidades. Tal fato reforgou o
peso politico a CEF em relagdo ao Programa. Peso politico o qual a CEF vem ganhando desde
gue passou a ser exclusiva operadora dos recursos publicos federais destinados a politica
habitacional,

“... na prdtica, a enorme capilaridade e poder da Caixa, presente em todos os
municipios do pais, acaba fazendo que a decisdo sobre a aprovagdo dos pedidos de
financiamentos e  acompanhamento dos empreendimentos seja  sua

responsabilidade” (BONDUKI, 2008:97).

O conflito de posicdes muitas vezes estabelecido entre Ministério das Cidades e CEF,
é justificado pelo fato da CEF estar subordinada ao Ministério da Fazenda que, via de regra,
aponta impedimentos as politicas com orientacdes de cardter social, e que reflete
contradicdo interna ao governo que mantém as diretrizes macro-econdmica semelhantes ao
governo anterior, e implanta politicas de carater social, respondendo aos interesses dos

setores populares.

Outro aspecto alterado foi a livre porcentagem do valor do financiamento a ser
destinado ao desenvolvimento do projeto antes limitados a 1,5% do valor de investimento. E
ainda a possibilidade de utilizacdo de recursos de programa de subsidios habitacionais

(como por exemplo, PSH) para complementar os valores financiados do PCS.

Ao final de dezembro de 2006 somaram-se mais 87 contratos firmados. Esses

empreendimentos totalizaram 4.904 atendimentos habitacionais, destinadas a familias com

** Disponivel em www.cidades.gov.br, consultado em 15 de margo de 2008.

** Instrugdo Normativa n239 de dezembro de 2005.
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renda mensal entre 1 e 3 salarios minimos>®. Novamente os contratos efetivados ficaram
muito abaixo das metas estabelecidas para o ano, quando dos R$348,5 milhdes do FDS
reservados®’ foram contratados o montante de RS 81.904.285,28, representando pouco

mais de 20% do total.

Em 2007°%, s3o propostas novas alteracdes como a alteracdo das faixas de renda
bruta mensal dos beneficidrios finais em RS 1.050,00, permitindo a composi¢do do grupo por
35% de familias dos municipios pertencentes a regides metropolitanas com renda entre RS
1.050,00 e RS 1.750,00, e 25% para demais municipios e zonas rurais. Os limites maximos
dos valores financiados foram novamente alterados conforme indica a tabela abaixo, e

também foi redefinida a classificacdo de alguns municipios.

Tabela 09
Valores maximos financiados pelo PCS, conforme modalidade e perfil do municipio (2007)

Municipios das RMs
do Rio de Janeiro,

Municipios com até 50 Municipios com

o Modalidades ) . o . Municipios integrantes Sao Paulo, Campinas,
Selegdo . mil habitantes em populagdo superior a ) )
Operacionais . ) 5 ) de RMs Baixada Santista e
areas rurais 50 mil habitantes )
Belo Horizonte e
RIDE-DF
Conclusdo,
Segunda Sistematica  aAmpliacgo e RS 7.500,00 R$ 10.000,00 RS 10.000,00 R$ 10.000,00
(Instrugdo Normativa Reforma
n2 04, de fevereiro Demals
de 2007) ) RS 12.000,00 RS 18.000,00 RS 24.000,00 R$ 30.000,00
Modalidades

fonte: www.cidades.gov.br, acesso em margo de 2008.

A porta de entrada dos processos é alterada novamente, que passam a ser recebidos
pelas GIDURs e ndo mais os Escritérios de Negdcio da CEF, atribuindo maior importancia ao
olhar técnico. Buscando impor maior agilidade aos processos foram definidos prazos limites
para analise técnica da CEF e contratacdo das propostas selecionadas, sendo que apds 120

dias desta selecdo.

*® Disponivel em www.cidades.gov.br, consultado em 15 de margo de 2008.

" Sendo R$200 milhdes destinados ao processo construtivo, RS 108 milhBes aos subsidios para pagamentos das
taxas e RS 39,7 milhdes para composi¢do do Fundo Garantidor com base na resolugdo n2 106 de 23 de novembro de
2005.

*8 Instrucido Normativa n 04 do Ministério das Cidades, de 06 de fevereiro de 2007.
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Ao final desse ano, somaram-se a esses mais 92 contrata¢cdes no o valor total
financiado de RS 106.496.352,98, destinados a 5.655 atendimentos a familias com renda
mensal entorno de 3 saldrios minimos™°. Alcangando 31,7% da meta estabelecida de RS

335,7 milhdes para aquele ano®.

A observacdo quantitativa mostra que os desempenhos anuais foram muito aquém
das metas estabelecidas pelo CCFDS, e verifica-se que ao final dos trés anos de operagao do
Programa Crédito Soliddrio, foram totalizados o universo de 203 empreendimentos
habitacionais contratados entre 2005 e 2007, a partir do investimento de RS 209.117.925,19

dos recursos do FDS, para viabilizar 12.199 atendimentos habitacionais®.

Quadro 2
Desempenho quantitavo do Programa Crédito Solidario

2005 2006 2007
Retas (S FDS) RS 250 milhdes RS 348,5 milhdes RS 335,7 milhdes
Recursos Contratados RS 20.717.267 RS 81.904.295 RS 106.496.363
% $ utilizado 8% 24% 32%
Contratos Assinados 24 87 92
Atendimentos
1640 4904 5655

Habitacionais

fonte dos dados: www.cidades.gov.br.

*° Disponivel em www.cidades.gov.br, consultado em 15 de margo de 2008.

€ Resoluciio n2114 do CCFDS de 19 de janeiro de 2007.

*! Disponivel em www.cidades.org.br, consultado em 15 de margo de 2008.
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4

O Crédito Solidario na pratica: o lugar da autogestao no Governo Lula.

“O que acontece com os modelos habitacionais no Brasil? Vocé pega uma
estrada e vai andando. Ai vocé vé 30 casinhas ali, bem longe da cidade. Normalmente
elas sdo feitas bem longe da cidade. Ou seja, ao invés de resolver o problema
habitacional, parece que resolve o problema de algumas pessoas que ndo gostam
que pobres estejam dentro da cidade. Entdo os afasta bem para longe.

E preciso dar um pouco de estética, é preciso dar op¢do...

Vocé ndo tem o direito de dizer: mas eu ndo quero minha casa assim, eu
gostaria que fosse assim. Vocé ndo tem o direito, ou seja, é uma coisa padronizada,
em que sO se pensa o custo, e ndo se pensa a dignidade, a auto-estima, a
respeitabilidade das pessoas. Essa é uma coisa que nds vamos ter que pensar.

... Vocé pode ndo fazer tudo, mas o que vocé fizer tem que ser bem feito. O
que vocé fizer tem que dar o minimo de respeitabilidade e dignidade as pessoas. “

Presidente Luiz Inacio Lula da Silva,

Abertura da 12 Conferencia Nacional das Cidades, outubro de 2003

A andlise do Programa Crédito Solidario (PCS) tomou por base a caracterizacao
guantitativa, bem como, os fragmentos de cidade empreendidos pelo Programa, e as
potencialidades e limites impostos a sua efetivacdo em relacdo a gestao dos recursos e da
obra, e fortalecimento da organizacdo social. Para sua elaboracdo nos apoiamos nas
informacgdes e dados disponibilizados pelos agentes do processo pelas entrevistas realizadas
com representantes dos movimentos populares, assessores técnicos e gestores publicos (das
prefeituras e do Ministério das Cidades) e operadores da CEF, e ainda pelo trabalho de
campo realizado em trés empreendimentos contratados pelos recursos do PCS nas cidades

de Goiania — GO, Salvador — BA e S3ao Paulo — SP.

No inicio da pesquisa definimos como referéncia de analise a experiéncia positiva
ocorrida no Municipio de Sdo Paulo, pelo Programa FUNAPS-Comunitario (1989-1992). Essa

perspectiva foi adotada com base em relatos de alguns entrevistados® gue apontaram como

1 . . . . . .
Especialmente as entrevistas realizadas com Leonardo Pessina e Evaniza Rodrigues.
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objetivo do pleito do PCS a oportunidade de difundir a experiéncia autogestiondria’ para os

demais territérios do pais.

Constatamos no decorrer desse processo, apds entrar em contato com outros
interlocutores e com diversas experiéncias do Crédito Solidario espalhadas pelo Brasil, que
insistir nessa referéncia para analisar as questdes que estavam por traz da proposta do
Programa seria um erro. Pois estariamos nos restringindo a uma parcialidade existente e que
ndo representa o universo de pontos de vista e motivacGes envolvidos no processo de

elaboragao e implementac¢ao do Programa.

Respeitadas as heterogeneidades de posicdes presentes em cada um dos agentes
envolvidos no processos, percebemos que essa multiplicidade de visdes contribuiu para que
fosse estabelecido entre movimento popular (que pleiteou), a CEF (que formulou o desenho
da operacdo) e o Governo (que tornou publico) um didlogo de surdos e mudos em torno do
principio da autogestdo vinculado a proposta. Isso porque cada um deles baseado em suas
referéncias, necessidades e limites impds uma expectativa sobre o programa. Trata-se de
uma ciranda de forcas na qual o poder de pressao e de imposicao de sua propria perspectiva

fez com que prevalecesse uma visdo sobre as demais.

Buscamos entdo, construir a analise partindo desta percepcdo e cientes de que
estdvamos tratando de um programa habitacional de poucos e finitos recursos, de
caracteristicas particulares, e integrante de uma estrutura institucional e politica muito mais

ampla.

Assim, ao analisar a pratica resultante da implementacdo do Crédito Solidario
buscamos inicialmente responder questGes mais abrangentes, e considerando que o
programa foi proposto como resposta a demanda do movimento popular, questionamos o
guanto o programa respondeu a proposta original? Qual o grau de importancia atribuida ao
PCS e como se insere na Politica Nacional de Habitagdao? Qual seu impacto no déficit
habitacional? Considerando a diversidade nacional, a qual realidade sécio-territorial

brasileira que o programa tem melhor respondido?

? Isso porque foi por meio do FUNACOM que o movimento popular vivenciou na pratica o principio da
autogestdo, fato que possibilitou o amadurecimento de suas propostas em relagdo a questdo habitacional e
suas posturas perante o Estado, com base no processo descrito por PAZ (1996) e exposto nos capitulos
anteriores.

3 ., .~ .
Lembrando que cada um desses agentes é composto por pessoas que apresentam visdes divergentes.
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E, se nos parecia que a idéia de autogestdo foi apropriada por diferentes maneiras”,
ndo caberia apresentarmos questGes onde esta palavra estivesse explicitada, pois
acabariamos entrando no mesmo didlogo de surdos e mudos. Assim buscamos apontar
guestOes que traziam determinados aspectos inerentes ao principio da autogestdo, que
poderiam dar evidéncias do carater do programa e indicar pistas de como (e se) esses
principios foram apropriados pelo desenho operacional, ou permitiram na prética
proporcionar o fortalecimento da organizacdo da sociedade, e ainda, garantir a producdo

oficial da cidade com qualidade urbana e ambiental.

Questionamos ainda em que medida os empreendimentos tém considerado e
proporcionado “a dignidade, a auto-estima, a respeitabilidade das pessoas”? Em qual
territorio estdo sendo construidos os novos conjuntos habitacionais por meio do Programa
Crédito Solidario? Distantes ou préximas dos nucleos urbanos consolidados? Apresentam
infra-estrutura instalada? Com quais caracteristicas? Quais sdo os rebatimentos no ambiente
(os agravos) dessas construcdes? O PCS tem produzido projetos habitacionais de qualidade,
com um “pouco de estética”® nos quais as familias tém direito de optar sobre sua futura
moradia? Que tipo de fragmentos de cidades o PCS tem empreendido? Qual a qualidade
desses espacos produzidos? O Programa tem como fim, além da construcdo da moradia,
proporcionar o fortalecimento dos grupos organizados envolvidos no processo? Tem como
fim, ou tem apresentado como conseqiiéncia, atribuir a esses processos de produ¢dao um
diferencial de qualidade? E se de fato esses forem seus objetivos, quais os meios tém sido

utilizados para alcanga-los?

4.1 Analise dos resultados do Programa Crédito Solidario

Para tratar dos resultados do Programa Crédito Solidario, buscamos inicialmente

contextualizar o tamanho do déficit habitacional brasileiro e sua caracterizacdo conforme as

* Varias interpretacdes do entendimento da autogestdo nos processos de producdo habitacional foram
sugeridas pelos agentes entrevistados e por conversas informais. Essas interpretacdes tratavam desde a idéia
que se aproximava da participacdo em todas as etapas do processo de producdo e gestdo, até a simples
participacdo no mutirdo, passando pelo entendimento da gestdo de recursos feito por um grupo seleto
(diretoria ou comissdes) representante dos beneficiarios finais.

®> Termos utilizados pelo Presidente Lula, em discurso da Abertura da Primeira Conferéncia Nacional das
Cidades, em outubro de 2003.

® ldem.
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especificidades regionais definidas pela Fundacdo Jodo Pinheiro (BRASIL/MCID/SNH, 2008) e
especificidades sécio-econdmicas definidas pela tipologia de municipios utilizada pelo Plano
Nacional de Habitacdo ((BRASIL/MCID/SNH, 2008b). E, a partir desse contexto, realizar a
analise dos numeros do PCS, parte integrante da Politica Nacional de Habitacdo, e indicar

algumas hipdteses que busquem justifica-los.

4.1.1 Breve quadro do déficit habitacional

A Fundacdo Jodo Pinheiro mostrou que o crescimento continuo do déficit
habitacional brasileiro persiste apesar da tendéncia de desaceleracdo’ e foi estimado em
7,935 milhdes de unidades habitacionais (2006). A distribuicdo das caréncias habitacionais
no pais com pouco mais de 80% da populagdo urbana® se dé de forma desigual no territdrio
e apresenta o seu maior universo em numeros absolutos nas regides mais populosas e
urbanizadas’, especialmente as regides metropolitanas'® que concentram cerca de 31% da

populacdo brasileira e que representam 28,5% do déficit habitacional do pais.

Grafico 5
Participagdo dos componentes no deficit habitacional URBANO (2006) - Brasil e Regides.
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fonte: (BRASIL/MCID/SNH, 2008) .

” Os estudos de 2004, 2005 e 2006 do déficit habitacional realizado pela Fundag¢do Jodo Pinheiro, tomaram
como base de informagbes a PNAD, podendo assim ser comparados entre si.

® IBGE, Censo de 2000, estimou o total da populagdo urbana em 138 milhdes de habitantes, representando
81,3% do total, onde estdo concentrados 6,543 milhdes ao total do déficit habitacional. As regides que
apresentam maior numero de populacgdo vivendo em dreas urbanas sdo SE (65,5milhGes) e NE (32,9 milhGes).

° As regides Nordeste e Sudeste juntas mais de 70% do déficit habitacional urbano, e demandam
respectivamente 1,837 e 2,794 milhdes de novas moradias.

10 As RegiGes Metropolitanas pesquisadas pela PNAD e consideradas pela Fundagdo Jodo Pinheiro foram: RIDE-
DF, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre.
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O déficit habitacional rural estimado em 1,49 milhdes de novas unidades
habitacionais estda concentrado na regido Nordeste que representa sozinha
aproximadamente 60% deste total, e cujo componente principal é a precariedade
habitacional. O cendrio se inverte nas regioes Sul e Sudeste do pais, conforme ilustrado pelo

Grafico 6, onde a coabitacao familiar é o principal componente do déficit rural.

Grafico 6
Participacdo dos componentes no deficit habitacional RURAL (2006) - Brasil e RegiGes.
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fonte: (BRASIL/MCID/SNH, 2008) .

As caracteristicas predominantes das necessidades habitacionais se diferenciam
muito de regido para regido e estdo relacionadas com suas dindamicas econOmicas e
produtivas, que por sua vez atraem ou expulsam populagdo’. Para realizar uma observacdo
do desempenho do Crédito Solidario (programa de abrangéncia nacional) com o objetivo de
compreender a qual tipo de necessidade habitacional e a qual regido o Programa tem
melhor respondido, adotamos além da distribuicao territorial pelos 27 estados federativos, o
uso das tipologias de municipios propostas pelo PLANHABlZ, que proporcionou uma

caracterizacdo um pouco mais aproximada das realidades locais.

' As informacBes referentes as caracteristicas regionais foram extraidas de Brasil. Ministério das Cidades.
Secretaria Nacional de Habitagdo. Caderno 1 - Plano Nacional de Habitagdo: contribuicbes dos Semindrios
regionais. Brasilia: Ministério das Cidades, 2008b.

2 Trata-se de uma classificacdo de 11 tipos de municipios resultantes de agrupamento das 19 tipologias de
cidades propostas originalmente por estudo desenvolvido por Tania Bacelar ao Ministério da Integragdo para
subsidiar a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, que permitiu caracterizar as cidades em fungéo dos
seus niveis de pobreza/ riqueza, desigualdades sociais, e ainda, em rela¢do ao grau de incidéncia de problemas
urbanos, sociais e  ambientais. Mais  informagbes podem ser obtidas pelo site:
http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/planhab.
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Quadro 3
Caracteristicas Gerais das Tipologias de Municipios do PlanHab.

Deficit Habitacional

Populacdo do Tipologia N2 de e
ARG -~ Caracteristicas Geriais L Basico Total-URBANO
Municipio PlanHab Municipios (2006)
A RMs de SP e RJ 54 1.141.323 14,40
D is RM | o}
B emais RMs e aglomeragdes urbanas do 187 856.930 10,80
centro/sudeste/sul
Municipios das . it | d - .
RMs e de + de c s?agos rc| anostag ome;a f;s e capitais mais 63 626.270 790
100 mil habitantes présperas do norte e nordeste
D Centros regionais prosperos do centro-sul 215 816.782 10,30
Cent i i i0 t
E entros regionais em regides pobres do norte 57 544.606 6,90
e nordeste
F Présperos 252 327.712 4,10
de 20 mil a 100 .
. . G Em desenvolvimento 274 401.581 5,10
mil habitantes
H Centros urbanos em areas rurais pobres 84 386.324 4,90
| Présperos 976 288.870 3,60
menos de 20 mil .
. J Em desenvolvimento 1437 565.786 7,10
habitantes
K Pobres 1406 610.846 7,70
SUBTOTAL URBANO 6.567.030 82,80
SUBTOTAL RURAL 1.367.689 17,20
TOTAL 7.934.719 100,00

fonte de dados: http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/planhab. Tendéncias e Cendrios
do Plano Nacional de habitagdo, acesso em junho de 2008 e (BRASIL/MINISTERIO DAS CIDADES/ SECRETARIA NACIONAL DE
HABITACAO/ CONSORCIO PLANHAB, 2009).

Os municipios médios pertencentes ao segundo grande grupo se distribuem entre o
tipo F que apresenta alta taxa de urbanizagdo, crescimento moderado e baixos indices de
precariedade; o tipo G que apresenta niveis moderados de precariedade e pobreza, e
relativa estagnacao; e o tipo H que apresenta baixa taxa de urbanizacdo e alta concentragao
do déficit habitacional na zona rural. E por fim, o terceiro grande grupo de pequenos
municipios, com menos de 20mil habitantes, se divide de forma similar aos municipios
médios, em funcdo de suas caracteristicas econdbmicas, entre os tipos | (présperos), J

(consolidados) e K (pobres). Esses agrupam cerca de 3,8 mil pequenos municipios que
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representam 18,5% da populacdo, quase 36% de todo o déficit habitacional total, e 70% do

déficit habitacional rural do pais®3.

Grafico 7
Distribuicdao do percentual do deficit habitacional Urbano (2006), por tipo de
municipio do PLANHAB.
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fonte: BRASIL/MINISTERIO DAS CIDADES/ SECRETARIA NACIONAL DE HABITAGAO/ CONSORCIO PLANHAB, 2009.

O déficit habitacional urbano (2006), conforme ilustrado pelo Gréfico 7, se distribui
de forma desigual entre os 11 tipos de municipios brasileiros. Os maiores percentuais
concentram-se no primeiro grande grupo dos tipos A a E, onde 579 municipios populosos e
intensamente urbanizados, concentram o déficit habitacional urbano. E no outro extremo
estdo os 2843 municipios tipos J e K que também contribuem com elevado percentual ao

déficit habitacional basico, porém concentram a caréncia habitacional rural.

Y Tipo A (regides metropolitanas de S3o Paulo e Rio de Janeiro), Tipo B (regides metropolitanas de Porto
Alegre, Floriandpolis, Curitiba, Campinas, Belo Horizonte, Distrito Federal e Vitdria), Tipo C (regides
metropolitanas de Fortaleza, Natal, Jodo pessoa, Recife, Aracaju, Salvador, Palmas, Boa Vista e Porto Velho),
Tipo D (aglomerados urbanos entorno das capitais do Centro-oeste e outros aglomerados espalhados pelos
estados do Sudeste e Sul) e Tipo E (aglomerados urbanos e entorno das demais capitais da regido norte e
outros espalhados pelo nordeste e norte do pais). Tipo F: centros urbanos em espacos rurais concentrados
principalmente no interior do estado de Sdo Paulo, sul do estado de Minas Gerais e de forma pulverizada pelos
estados do centro-sul do pais. Municipios tipo G concentram-se no centro do estado de Minas Gerais, no
interior dos estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo, sul do estado de S3o Paulo, interior dos estados do Sul
do pais e pulverizados pelos demais estados. Municipios Tipo H estdo concentrados, em especial, no interior
dos estados do nordeste, norte de Minas Gerais, e de forma pulverizada pelos estados da regidao Norte
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4.1.2 O Programa Crédito Solidario em numeros (2005-2007)

Ao analisarmos os numeros referentes aos contratos assinados pelo PCS foi possivel
constatar que sua distribuicio se deu de forma desigual entre as regides do pais
concentrando mais da metade dos contratos nos estados do Sul com 107 do total de 203
empreendimentos aprovados. Os estados que mais se destacaram em numero de
contratacdes foram Rio Grande do Sul, Santa Catarina, e Goids com cerca de 60% do total.
Enquanto os estados do Sudeste (em especial Minas Gerais e S3o Paulo) e do Nordeste (com
excecdo de Alagoas) representaram juntos 26% do total. A regido Norte realizou o menor
numero de contratos, representando apenas 6,4% do total, firmados nos estados de
Tocantins, Pard e Rondbnia. Os estados da Alagoas, Amazonas, Amapa, Acre e Roraima e

ainda o Distrito Federal nao realizaram contratagdes pelo programa.

Grafico 8
N2 de Contratos do PCS (2005-2007) distribuidos por Regido
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53%

Elaboragdo prépria
fonte de dados: www.cidades.gov.br

Ao observarmos a distribuicdo de contratos realizados pelos 11 tipos de municipios
do PLANHAB, verificamos uma significativa preponderancia dos municipios Tipo B, ou seja,
em municipios pertencentes as regides metropolitanas das capitais e aglomerados urbanos
do centro-sul do pais. Dos 69 empreendimentos aprovados nessa tipologia, somente sete
foram destinados as capitais, sendo cinco contratos em Belo Horizonte™ e dois em Porto

Alegre.

* Em Belo Horizonte os movimentos ja apresentavam certa organizacdo, pois tinham vivido no passado uma
experiéncia de producdo autogestionaria de habitagcdes por meio de programa da prefeitura. Por existir uma
demanda reprimida do Orcamento Participativo da Habitacdo, e ainda uma prefeitura parceira. Segundo
SOUZA (2007); a prefeitura em apoio as associa¢cdes desenvolveu convénios com grupos de profissionais e
universidade para elaboracdo de diversos projetos de forma participativa para pleitear recursos do Programa
Crédito Solidario.
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Os municipios pertencentes aos tipos | e J® totalizaram 42 contratos, dos quais
somente dois ndo pertenciam aos estados do sul. Na regido Sul o componente cohabitacado
familiar é preponderante na composi¢do do déficit habitacional rural, mas deve-se destacar
gue ndo necessariamente representa em sua totalidade como déficit habitacional, ja que

parte das familias é convivente por opcdo™.

Os municipios do primeiro grande grupo que relne municipios das regides
metropolitanas e com populacdo acima de 100 mil habitantes foram responsaveis por cerca
de 64% do total de contratos assinados, enquanto os municipios pequenos ficaram
responsaveis por 23,65%, e os municipios médios por 12,32%, apenas. Entretanto, os
municipios dos extremos da classificacdo, tipo A e tipo K, apesar de contribuirem de maneira
significante ao déficit habitacional total apresentaram cada um apenas seis contratos

assinados por meio do programa.

A distribuicdo dos recursos investidos pelo programa entre as regiées do pais, com
excecdo da regido Norte, ocorreu de forma mais equilibrada, sendo que as regidoes Sul e
Sudeste utilizaram cada pouco mais de 25% do total de RS 209.117.925,19 em recursos
aplicados. Isso mostra que apesar de poucos contratos firmados na Regido Sudeste, estes
demandaram mais investimentos do FDS do que os contratados pela regido sul. Ao
analisarmos os recursos distribuidos pelos estados notamos que Goias (R$37.237.820,00) foi
estado que mais recebeu recursos do Programa, seguido pelo estado de Minas Gerais
(R$28.955.140,00), Rio Grande do Sul (R$26.740.380,00), Santa Catarina (R$22.559.210,00),
e Sdo Paulo (R$21.827.050,00).

A aplicacdo dos recursos do Programa ficou concentrada, assim, nos municipios dos
cinco primeiros tipos pertencentes as regides metropolitanas e nos municipios com mais de
100 mil habitantes, e entre estes os municipios do tipo A foram os que receberam o menor
investimento. Ao lado disso, aos municipios médios e pequenos foram destinados menos de

15% do montante total de recursos do PCS entre 2005 e 2007.

> pequenos municipios em espagos rurais prosperos e consolidados distribuidos de forma preponderante pelos
estados do Sul, Sudeste e parte do Centro-oeste.

' A FIP considera que cerca de 1/3 (um terco) das familias conviventes ndo representa Déficit Habitacional,
pois moram juntas por opgao, e mais cerca de 30% apresenta baixa expectativa de mudar de quadro.
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Grafico 9
Montante de Recursos do PCS (2005-2007) distribuidos por Regiao
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Elaboragdo propria
fonte de dados: www.cidades.gov.br

Considerando as especificidades de cada modalidade de atendimento habitacional do
programa, a distribuicdo percentual de atendimentos habitacionais por regido se deu de
maneira mais equilibrada. As regides que viabilizaram maior percentual de atendimentos
habitacionais foram as regides Sul e Nordeste do pais, com 28,86% e 23,9% respectivamente
do total de 12.199. Os estados de Goids e Rio Grande do Sul se destacaram em relacdo aos
nimeros absolutos de unidades, respectivamente com 1.943 e 1.782 atendimentos
habitacionais. Os municipios dos tipos B, C, D e E foram os mais beneficiados em nimeros de
atendimentos habitacionais, somando pouco mais de 70% da producdo habitacional total

pelo do PCS.

Grafico 10
Atendimentos habitacionais do PCS (2005-2007) distribuidos por Regiao

H Norte

B Nordeste

W Sudeste

H Sul

B Centro-oeste

Elaboragdo propria
fonte de dados: www.cidades.gov.br

A analise comparada entre nimeros de contratos assinados, recursos aplicados e
unidades habitacionais produzidas, distribuidos pelas regides do Brasil e pelas tipologias de
municipios do PLANHAB, nos ajuda a verificar dados mais significativos, especialmente em

relagao aos valores dos investimentos e os atendimentos habitacionais.
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Grafico 11
Programa Crédito Solidario (2005-2007) distribuido por tipologia de municipios do PLANHAB
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Elaboragdo prépria
fonte de dados: www.cidades.gov.br

Os municipios dos tipos A, B e D proporcionalmente aos atendimentos habitacionais
demandaram investimentos maiores. Enquanto os tipos C e E (municipios pertencentes as
regides metropolitanas e aglomerados urbanos espalhados no Norte e Nordeste)
apresentaram proporc¢ao inversa, demandando menores investimentos para producao de

unidades habitacionais.

O mesmo ocorreu em relagdo aos municipios tipo | e J, que apesar de se destacarem
por concentrar juntos mais de 20% dos contratos assinados, ndo utilizaram mais que 5% dos
recursos investidos, produzindo menos de 10% das unidades habitacionais realizadas pelo
PCS, demonstrando que esses contratos atenderam poucas unidades habitacionais por
empreendimentos, e ainda, que demandaram custos menores para a producdo do que

outras regides do pais.

No ambito regional o Sul do pais apesar de ter firmado mais de 50% dos contratos,
apresentou apenas uma sutil diferenca do percentual de unidades habitacionais produzidas
entre todas as regides (com excecdo da regido Norte). Somados a isso, ao analisarmos as
modalidades contratadas, percebemos que todos os contratos das modalidades reforma,
ampliagdo e conclusdo de unidade habitacional (19 contratos) e aquisicdo de material de
construgdo (34 contratos) foram feitos por municipios do Sul do pais, sendo que grande
parte desses ocorreram em pequenos municipios (15 e 27 contratos respectivamente), de

territérios rurais as quais apresentam limites de valores mais baixos por intervencgao.
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A regido Sudeste, por sua vez, foi a regido que mais demandou recursos para
producdo de unidades proporcionalmente aos atendimentos realizados. Podemos apontar a
hipdtese de que o investimento é maior no Sudeste, principalmente porque o acesso a terra
urbanizada é mais restrito do que outras regides do pais, e portanto o custo é mais elevado.
Ao lado disso, ocorreu na regido Nordeste a situacdo inversa, onde proporcionalmente,
foram aplicados menos recursos do programa em relacdo ao numero de atendimentos

realizados.

Grafico 12
Programa Crédito Solidario (2005-2007) distribuidos por Regido
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Elaboracgdo prépria
fonte de dados: www.cidades.gov.br

Ao introduzirmos a informacao do déficit habitacional nessa analise, verificamos que
os atendimentos habitacionais realizados pelo PCS ndo tém respondido proporcionalmente
as caréncias habitacionais caracterizadas e distribuidas pela tipologia de municipios do
PLANHAB. Nesta relacdo os municipios tipo A, que concentram o maior percentual do déficit
habitacional urbano e ainda os tipos J e K que concentram o déficit habitacional rural,
proporcionalmente apresentaram os menores nimeros de atendimentos habitacionais pelo

PCS.



133

Grafico 13
Distribuicao dos percentuais do déficit habitacional urbano (2006) X atendimentos habitacionais do PCS
(2005-2007), por tipo de municipio do PLANHAB.
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Elaboragdo prépria
fonte de dados: (BRASIL/MINISTERIO DAS CIDADES/ SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO/ CONSORCIO
PLANHAB, 2009) e www.cidades.gov.br.

E por fim, ao analisarmos o grafico a seguir percebemos que a distribuicdo dos
investimentos em habitacdo realizados pelo governo federal entre 2003 e 2007
acompanharam, em linhas gerais, os percentuais do déficit habitacional distribuidos pelas
regides do pais. Entretanto, é possivel notar que os investimentos realizados pelo PCS
diferem dessa diretriz, mesmo sendo parte integrante da Politica Nacional de Habitacdo.
Apesar das metas estabelecidas pelo Conselho Curador do FDS (CCFDS) seguirem as mesmas
regras de distribuicdo regional dos demais investimentos em habitacdo realizados pelo
governo federal — baseado na proporcionalidade do déficit habitacional — as dificuldades de

III

efetivacdo do programa levam a uma “redistribuicdo natural” em fun¢do dos contratos
efetivados. Segundo Ramos, gestor do programa do Ministério das Cidades'’, quem
“...consegue superar a corrida de obstdculos a gente contrata.” independentemente da

distribuicdo regional, ou da distribuicdo percentual das metas definidas pelo CCFDS.

Y Em entrevista realizada com Cesar Ramos, 13 de fevereiro de 2008.
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Grafico 14
Distribuicao dos percentuais do déficit habitacional (2006) X investimentos federais em habitagdo

(2003-2007) X investimentos do PCS (2005-2007), distribuidos por regido
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Elaboragdo prépria
fonte: www.cidades.gov.br e (BRASIL/MCID/SNH, 2008).

Quantitativamente verificamos que o total de atendimentos viabilizados pelo Crédito
Soliddrio nos trés anos de operacdo (2005 — 2007) representa menos de 1% do total de
atendimentos viabilizados pelos recursos publicos do governo federal entre 2003 a 2007 e
é quase irrisério para o enfrentamento efetivo do déficit habitacional. Em relacdo as
caracteristicas das necessidades habitacionais, o Programa reponde a uma “agenda
invertida”, ja que foram poucos os empreendimentos contratados nas regides
metropolitanas e aglomerados urbanos, onde se concentra o maior percentual do déficit
habitacional. E, por outro lado, respondeu bem a realidade dos pequenos municipios do Sul

e Goias, onde a demanda por novas habita¢des ndo é tao latente.

Considerando a caracterizacdo dos resultados do Programa, que demonstra
principalmente o impacto irrisério — seja pela quantidade de recursos investidos quanto em
relacdo ao foco de intervencdo para enfrentar o déficit habitacional — qual é a razdo que leva

o Governo Federal, em manter um programa como o PCS?

Ramos (2008) justificou que “... (o PCS) tem muito mais um efeito demonstrativo, de
mostrar possibilidades, do que ser efetivo no enfrentamento do déficit habitacional”,

buscamos entdo, identificar esse efeito demonstrativo sugerido. E, ao observarmos as fotos

' Com base nos dados apresentados pelo Ministério das Cidades (BRASIL/MCID, 2008:40) entre o més de
janeiro de 2003 e dezembro de 2007 foi feito o investimento de R$58,12 bilhdes (FGTS, OGU, FNHIS, FAT, FAR,
CEF e FDS) para viabilizar o 2,6 milhGes de atendimentos habitacionais (aquisi¢cdo, reforma ou construcdo de
novas moradias), dois quais 79,64% foram destinados a familias com renda inferior a cinco salarios minimos.
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dos projetos do Crédito Solidério disponibilizadas no site do Ministério das Cidades™ ficamos
instigados ao percebermos que as caracteristicas da produ¢ao habitacional da maioria deles,
salvo excecdes, ndo se diferenciavam dos tradicionais projetos de Habitacdo de Interesse
Social espalhados pelo Brasil, que reproduzem o velho padrdao de habitagdo popular

difundido a partir do periodo BNH.

O modelo de baixa densidade com as unidades habitacionais horizontais idénticas e
enfileiradas, com telhado de duas aguas, implantadas no meio dos lotes, resultante de uma
implantacdo que segue o padrao urbanistico usual: ortogonal, uniformizado, padronizado e

desumanizado. Esse fato nos levou a questionar qual seria o efeito demonstrativo?

Cidade Ocidental - Goids: 62 uh Goiania - Goias: 120 uh
fonte: www.cidades.gov.br fonte: acervo pessoal

R e
Palmas - Tocantins: 200 uh Aparecida de Goias - Goias: 200 uh
fonte: Bismarque M.(MNLM) fonte: acervo pessoal

Campo Maior - Piaui: 50 uh Alfenas - Minas Gerais: 66 uh
fonte: www.cidades.gov.br fonte: www.cidades.gov.br

Y Fotos disponiveis em: http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-
e-acoes/credito-solidario/fotos/fotos; acesso em 15 de fevereiro de 2008 e 20 de janeiro de 2009.
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4.2 0 Crédito Solidario na pratica

O propdsito que nos motivou a realizar o trabalho de campo foi a intencdo de
observar os impasses e possibilidades criados pelo Programa, e principalmente observar a
qualidade do fragmento de cidade produzido e sua inser¢ao na malha urbana. Assim, a partir
do trabalho de campo foi possivel extrair mais elementos para sustentar nossa analise’®, que
até este momento estava sendo realizada com base nas informacbes obtidas pelas

entrevistas e documentos oficiais.

Buscando conhecer realidades diversas, definimos trés experiéncias localizadas nos
estados de Goids, Bahia e Sdo Paulo, que foram efetivadas por diferentes sistematicas do
Programa: a primeira delas, (1) Eldorado Oeste em Goiania teve sua proposta apresentada
ainda na primeira sistemadtica de 2004, porém foi contratada somente em junho de 2006
apos modificacGes operacionais do PCS; (2) Vila Solidaria Mar Azul em Salvador foi pleiteada
em 2005 e, somente apds solucdo do impasse decorrente da ocupacgao do terreno por outras
familias, foi contratado com as regras vigentes em 2007; e (3) Colinas da Oeste em S3o Paulo
foi contratada em 2008 ja na atual sistematica (a reestruturagdo do PCS, que serd tratada

com mais cuidado adiante) depois de dois anos para vencer as tratativas iniciais do processo.

Os trés empreendimentos foram organizados por associagdes vinculadas as entidades
estaduais da Unido de Moradia Popular, que por sua vez sdo parte integrante da Unido
Nacional de Moradia Popular (UNMP). A entidade nacional garante a autonomia de acdo
entre os movimentos que a compde, por tratar-se de uma federacdao de movimentos de
moradia que sdo heterogéneos entre si tanto na forma de organizacdo, quanto nas

e A . ~ Sy .. . o~ A .21 .
dinamicas de atuacao, taticas de reivindicacdes e abrangéncia“ . E talvez por isso, apesar da
autogestdo estar presente como uma das principais bandeiras de luta deste movimento, ela

se materializa de diferentes maneiras por cada um deles.

Outras razdes que permearam a escolha das experiéncias foram as especificidades de

cada uma delas. Goids, por exemplo, foi o estado que mais se destacou em nimeros de

2% vale reafirmar, que n3o foi definido como propésito da pesquisa realizar uma avaliacio do Programa Crédito
Solidario, e sim uma analise do processo de apropriagdo do principio da autogestdo na politica habitacional do
Governo Lula.

2 Informagdes extraidas do site: http://www.unmp.org.br, acesso em: 05 de janeiro de 2009.
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atendimentos habitacionais contratados e também no total de recursos pleiteados, o que

nos motivou a conhecer algumas de suas experiéncias.

A escolha de S3ao Paulo ocorreu justamente com o propdsito de compreender as
razdes que tém dificultado a contratacdo de empreendimentos nas Regioes Metropolitanas,
em especial na capital®®, apesar do aparente contexto favoravel. Na nossa concepgdo esse
contexto favoravel estaria justificado pelo fato de ter ocorrido |4 as primeiras experiéncias
de autogestdo na producdo habitacional e, em decorréncia do Programa FUNACOM, ter-se
consolidado o “modos operante” que se perpetua ainda hoje em alguns honrosos projetos24
financiados pelos governos municipal e estadual, no qual o movimento popular organizado e

a assessoria técnica continuam atuando em parceria.

Ja a experiéncia de Salvador, apesar do municipio ndo ter tradicdo de desenvolver
empreendimentos autogeridos, nos chamou atengao. Isso porque a defesa do Programa foi
feita pela, entdo secretaria de habitacdo do municipio, que considerando os limites da
gestdo publica, afirmou que por meio do PCS e proporcionando apoio financeiro e
institucional ao movimento organizado, seria a maneira mais rapida de conseguir efetivar a
construcdo de empreendimentos habitacionais com qualidade. O partido urbanistico e
arquitetdnico elaborado, também foi outro fator que nos chamou a atencdo por se

diferenciar dos padrdées tradicionais de HIS.

Certamente outras experiéncias poderiam ser objeto desse trabalho de campo, e nos
mostrariam outros tantos aspectos interessantes préoprios da realidade do municipio, da

postura da CEF local e da peculiaridade do grupo, como exemplo da experiéncia de Ponta

> Em Goiania, além do empreendimento Eldorado Oeste sistematizado no quadro dos empreendimentos
visitados, conhecemos mais trés experiéncias. Duas delas em Goiania: Residencial Lirios do Campo (120uh) da
Associacdo Morar Bem vinculado a CONAM e o empreendimento pleiteado pelo Movimento de Luta pela Casa
Prépria (137uh), ambos apresentam o mesmo projeto, com unidade habitacional de 42m?2 e foram realizados
por uma empreiteira contratada. E o terceiro no municipio de Aparecida de Goids, coordenado pelo
Movimento das Donas de Casa, 200 unidades habitacionais com 39m?2 de drea.

> Até o final de 2008 apenas 7 empreendimentos do PCS foram contratados na capital.

* Pois nesses governos sdo enfrentadas diversas dificuldades para efetivar os projetos habitacionais
produzidos por autogestdo. Apds o Funaps-Comunitdrio ndo existiu outro programa em Sao Paulo que de fato
buscava apoiar e viabilizar esse tipo de acdo, que sé existe ainda em fung¢do da pressdo imposta pelo
movimento.
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Pora no Mato Grosso do Sul25, ou de Palmas no TocantinSZG, bem como a de S3o Luis no
Maranh3o®’, ou ainda dos empreendimentos de Belo Horizonte®®, dos casos de cooperativas
rurais do Rio Grande do Sul e Santa Catarinazg, do centro de Porto Alegre3°, da experiéncia
do Rio de Janeiro®, como outros mais. Infelizmente n3o foi possivel abarcar outras
realidades, e em funcdo dos limites temporais e financeiros, optamos entdo pelas trés

experiéncias que seguem sistematizadas abaixo.

4.2.1 Os empreendimentos visitados

Decidimos apresentar os empreendimentos visitados em trés quadros (a seguir) com
0 proposito de sistematizar as informacdes apreendidas em cada um deles e permitir um

olhar descritivo e comparativo.

> Coordenada por Edymar Cintra, lideranca do MNLM, que vem utilizando a Tecnologia Beno nos

empreendimentos e tem realizado autogestdo por meio de outros programas como a Resolu¢do 460 do
Governo Federal e o Che Roga Mi do governo do estado do Mato Grosso do Sul.

%% Coordenada por Bismarque Miranda também liderangca do MNLM. Experiéncia marcada por muita pressao
para conquistar a parceria com o governo do estado e prefeitura que viabilizaram terreno, investimento em
equipamentos publicos e infra-estrutura. O movimento conta ainda com a parceria com Universidades (Federal
e particular: UBRA) e com escolas técnicas no apoio técnico e em atividades com as comunidades no
desenvolvimento de trabalhos de formacdo do grupo, incentivando o processo de participacdo desde a
discussdo dos projetos as obras em mutirdo, que ainda representa grande peso da mao-de-obra.

%7 Experiéncia coordenada por Creuzamar Pinho, da UNMP, e de outras entidades demonstram que o
movimento popular tem conseguido contratar recursos do Crédito Solidario, enquanto 70% dos recursos (de
outros programas) empenhados pelo Ministério das Cidades ndo sdo gastos pelo poder publico, pois estes ndo
conseguem desenvolver projetos adequados e montar um contrato, conforme destacado por Cesar Ramos m
entrevista.

*% Coordenados por Antonia de Pddua da CMP e Enio Nonato da CONAM esses empreendimentos receberam o
apoio da prefeitura e por profissionais que desenvolveram projetos para terrenos que haviam sido destinadas
as familias dos movimentos populares pelo Or¢camento Participativo de Habitacdo, mas que até entdo ndo
tinham recursos para viabilizar a construcdo das unidades.

29 . .. . ,
Que caracterizam a maioria dos contratos realizados no sul do pais.

%% caso do MNLM do Rio Grande do Sul gue contratou recursos do PCS para reformar prédio do INSS ocupado
durante o Férum Social Mundial no centro de Porto Alegre para abrigar 42 familias, construir um teatro de
arena e restaurante comunitario, onde em parceria com o MST serdo desenvolvidos projetos de compra direita
de alimentos, e que segundo Cesar Ramos, trata-se de um dos bravos e honrosos casos excepcionais de
qualidade promovidos pelo PCS.

*' A Fundacdo Bento Rubido desenvolveu o projeto habitacional para PCS em parcerias com a Unido por
Moradia Popular do estado do Rio de Janeiro, por meio de apdio técnico e social. A proposta foi contratada em
dezembro de 2007, esta localizado em Jacarepagud, area onde a Fiocruz tem encabecado processo de
regularizacdo fundidria, e cujo terreno da Unido foi alienado a Prefeitura para viabilizagdao do PCS.
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Quadro 4
Trabalho de Campo | Empreendimento Eldorado Oeste | | Eldorado Oeste, Goiania - GO
Associacdo responsavel: Unido Estadual de Moradia Popular - GO

Antecedentes

Em Goiania o movimento de moradia, desde o final da década de 70 se mostrava aguerrido, e realizou
diversas ocupacdes de terras coletivas reivindicando a¢des concretas do poder publico. A Vila Mutirdo*
tornou simbolo da agdo do Estado em resposta as reivindicagGes populares. A UEMP-GO apds anos de luta
passou a reivindicar do poder publico a regularizagdo das areas ocupadas e a produgdo de novas unidades
habitacionais . Assim como demais movimentos da cidade (Movimento Metropolitano de Moradia-GO,
Movimento por Reforma Urbana, Cooperativa de Luta pelo Lote) tem realizado por inciativa propria
empreendimentos autofinanciados e construidos em mutirdo.

Empreendimento

Valores

Parcerias

Terreno

Projeto

Garantia

O empreendimento Eldorado Oeste com 450uh é composto por trés fases de obra com 150 unidades
habitacionais. As duas primeiras foram pleiteadas pela UEMP-GO na primeira sistematica de 2004. Apds
adaptacdes a fase | foi contratada em junho de 2006 e a fase Il em novembro do mesmo ano, e encontram-
se concluidas. A fase Ill foi contratada em novembro de 2007 e no momento do trabalho de campo (15 de
outubro de 2008), a obra estava na fase de conclusado da alvenaria.

VF (FDS)/UH CP $/UH M.O.MUT./UH
RS 18.685,52 R$1.250,00 RS 2.614,48
Eldorado Oeste | VI/UH VF (FDS) OBRA VI OBRA
(150 uh)
RS 22.550,00 RS 2.802.828,00 RS 3.352.500,00

A associagdo ndo recebeu qualquer tipo de apoio do poder publico local. Todos as extensGes das redes de
infra-estrutura foram executados com os recursos do PCS. E o investimento inicial referente a elaboragdo do
projeto, taxa de aprovacao na prefeitura e outras despesas foram pagas pela contrapartida financiera das
familias em R$1.250,00. Somada ao valor equivalente da m3o-de-obra mutirante (que representou 11,6% do
VI) totalizou RS 3.865,00A contrapartida total representou 17% do Valor do Investimento. Somente as taxas
referentes ao habite-se foram isentadas por decreto. Apds o empreendimento concluido a prefeitura alugou
uma casa do loteamento, onde passou a funcionar uma Unidade Basica de Salde e esta construindo uma
escola de ensino fundamental para atender a nova demanda.

Apds procura de terrenos viaveis as familias optaram pelos 225 lotes de 360m2, regularizados, servidos com
infra-estrutura bésica do loteamento Eldorado Oeste, localizado no estremo oeste da cidade, no valor de RS
12.000,00 cada (cerca de RS 33,00/m2). A aquisi¢do da terra foi feita com os recursos do Crédito Solidério.

O projeto apresenta uma Unica tipologia com dois quartos, sala, cozinha, wc e area de servigo externa, com
46,6m?2. Sao geminadas e implantadas no centro do lote que foi dividido e registrado como condominio com
duas fragOes ideais de 180m2. O projeto foi desenvolvido por uma arquiteta contratada, que apés a
conclusda do projeto fez uma apresentagao para as familias. Segundo Vidal, ndo havia muitas alternativas de
modificagdes, em fungdo das caracteristicas do terreno,e foram alterados somente pequenos aspectos,
como lugar da pia (voltado para a janela) e o tipo da caixa d’agua.

Alienacdo fiducidria

Equipamento Comunitario

O centro comunitério/galp3o de obra provisério foi construido em édrea publica. Atualmente o movimento
estd negociando a permanéncia desse espago como equipamento para a comunidade.
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Sistema Construtivo

Foi adotado o sistema construtivo de alvenaria tradicional.

Acompanhamento da Obra
Além da presenca na obra da arquiteta 3 x por semana (pacote de RS 36.000,00 divididos RS 3.000,00 por
més e mais RS 4.000,00 pelo projeto), o acompanhamento da obra foi realizado por um engenheiro
contratado que recebeu R$2.500,00 por més por 3 horas de trabalho/ dia.

Gestdo/ execucdo da obra

A gestdo financeira foi realizada por uma das moradoras. A execugdo da obra durou 1 ano e o trabalho em
mutirdo acontecia em 3 finais de semana/més. Nas fases | e Il, foram contratados mao-de-obra apenas para
0s servigos especializados, ja na fase Il decidiu-se que durante a semana a obra seria executada por
empreiteira contratada. A administragdo direta da obra feita pela associagdo, no contexto positivo da
economia brasileira, possibilitou na fase | otimizar os recursos e utilizar parte dele no acabamento externo e
acrescentar ceramica das areas molhadas (ndo previstos no orgamento original aprovado). Na fase Il, pela
demora da liberagdo dos recursos, o mesmo orcamento nao foi suficiente para fazer o mesmo tipo de
acabamento. J4 na fase Ill, mesmo com um orcamento um pouco maior (R$20.000,00/uh), existe a
preocupacdo de que ndo seja suficiente para conclusdo da obra.

Selegdo/ perfil das familias

A selec¢do das familias foi feita a partir do grupo inicial de associados que freqlienta as reunides mensais da
UEMP. Apds divulgacdo do programa, para a primeira etapa formou-se grupo de 250 nomes selecionados
conforme critério de pontuagdo e encaminhados a CEF. Apos a andlise de crédito a CEF selecionou um grupo
de 220, e por fim, realizou-se sorteio para tirar as 150 familias. Para as demais fases a sele¢do foi mais
simples, pois 0 numero do grupo era proporcional ao nimero de unidades habitacionais. O perfil das
familias é caracterizado por uma renda média de RS 600,00 e faixa etéria de 35 anos.

Trabalho Social

O trabalho social foi desenvolvido por uma assistente social e duas estagiarias, pagos também pela
contrapartida das familias. Segundo relato dos moradores foram desenvolvidas atividades educativas em
relagdo a importancia da reciclagem, como cuidar dos residuos sélidos, palestras sobre educagdo sexual e
economia solidaria. Foram realizadas visitas em outros empreendimentos em Caldas Novas e em Goiania
como os bairros Real Conquista (produzido pelo governo do estado) , Senador Canedo e Jodo Paulo Il
(realizados por autofinanciamento e mutirdo).

Relagao com CEF

Boa interlocugdo com CEF possibilitou (1) que a associagdo apds a assinatura dos contratos individuais
ficasse responsaveil por guarda-los, para evitar desgastes com as familias durante a obra, (2) a exclusdo das
familias que ndo estivessem participando da obra., ocorrendo a subistituicdo de 13 familias. Em relagdo a
fase lll do empreendimento para contornar a desasagem do or¢amento, a associagdo vem negociando com a
CEF e Ministério a possibilidade de se fazer uma suplementagdo de recursos, ja que nao se prevé aditivo,
como nos casos de financiamentos entre CEF e municipios, por exemplo. O problema caso ocorra
suplementacgdo de recursos, sera preciso reajustar o valor do financiamento individualizado
consequentemente as familias terdo que apresentar uma renda um pouco maior para poder arcar com o
recursos adicionado. Considerando que existam familias que ndo tenham capacidade de endividamento
maior, essas ndo poderdo receber esses recursos, interferindo no processo como um todo.

Particularidades

Segundo moradora Valdora, o prazo de financiamento foi definido em 18 anos e meio, a parcela de
amortizacdo paga mensalmente estava em RS 98,00 (out/2008) e seus custos com dgua e luz eram
aproximadamente R$15,00 cada. Antes, quando morava de aluguel pagava cerca de RS 200,00 por més, mais
em média RS 30,00 com as contas de dgua e de luz. Apesar de achar que o tranalho foi muito intenso, fez
elogios a pratica do mutirdo como processo de construcdo de vinculo entre moradores.



Localizagdo do empreendimento na malha urbana
Fonte: Google Maps
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Escala: 1:200 Fonte: Acervo préprio

Fotos do empreendimento Fase | e Fase Il
Fonte: Acervo préprio
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Quadro 5
Trabalho de Campo | Empreendimento Vila Solidaria Mar Azul | Paripe, Salvador - BA
Associacdo responsavel: Associagdo de Moradores de Gameleiras e Adjacéncias

Antecedentes

No inicio dos anos 40 ocorreram as primeiras ocupagoes coletivas de terra (GORDILHO-SOUZA, 1997). E apesar
da repressiva atuac¢do do Estado, foram iniciativas que se reproduziram ao longo dos anos. Nos anos 70/80 esses
movimentos passaram a se organizar em torno de associagdes de moradores e congregacdes articuladas
localmente. Nos anos 90 quando ocorreu forte retragdo da agdo publica tanto na recurperagdo de areas
degradadas como na produgdo habitacional e demais agdes sociais, percebeu-se o surgimento de ONGs atuando
tanto em agGes de desenvolvimento comunitario, quanto em intervengdes na area habitacional como exemplo
de Novos Alagados. Em 1999, foi criada a Unido de Moradia Popular da Bahia pela reunido de diversas
associagOes de bairros populares, com o propdsito de criar um movimento social forte para apoiar as agdes e
reivindicages dos bairros. A UMP-BA é vinculada a UNMP, ao FNRU e a CMP, tem como objetivo a busca por
alternativas para implantagdo de politicas de HIS articulando movimentos, entidades em diferentes niveis,
publicas e privadas para viabilizar, "principalmente sob forma de cooperativas habitacionais, empreendimentos
solidarios sob regime de mutirdo e autogestdo popular"*.

Empreendimento

Valores

Parcerias

Terreno

Projeto

Em agosto de 2006 foi assinado o primeiro contrato do PCS no municipio de Salvador para construgdo de 200
unidades habitacionais, resultado da iniciativa da Associa¢do de Moradores da Gameleira e Adjacéncias vinculada
a UMP-BA em parceria com a Secretaria de Habitagdo da Prefeitua. Dias depois da assinatura do contrato, o
terreno foi ocupado por outras familias. Apds mais de um ano de negociagdes, por intermédio do governo do
estado, foi possivel chegar a um acordo, e somente em novembro de 2007 foi assinado o novo contrato
contemplando 236 UH, para atender além das familias da AMGA, mais 50 familias do grupo que desocupou a
area. No momento do trabalho de campo (24.agosto0.2008), cerca de 40% da obra havia sido executada.

VF (FDS)/UH COMPL. $/UH COMPL. PMS#
Paripe (236 uh) RS 16.083,21 RS 5.000,00 R$ 902,58
M.O0.MUT/UH VI/UH VF (FDS) OBRA VI OBRA

RS 1.416,60 RS 23.402,39 RS 3.795.637,56 RS 5.309.813,56

Em 2005,a secretaria de habitagdo, Angela Gordilho, resolve fazer uma parceira com as associagdes que
enviaram propostas do PCS. Todos os processos de aprovagdo de projeto foram acompanhados pela SEHAB, bem
como negociagdes feitas junto as concessionarias de servigos urbanos e CEF. Para o desfecho do impasse da
ocupagio, o governo do estado entrou com aporte de RS 1.180.000,00 da Secretaria de Combate a Pobreza e as
Desigualdades Sociais (SECOMP) destinados a execugdo da IE do conjunto e complementagdo do valor da UH,
somados ao valor financiado pelo PCS . A contrapartida realizada pela Prefeitura contou com a desapropriagdo
do terreno (Unica a¢3o quantificada em R$213.008,53), apoio técnico, social e institucional viabilizado pela
Secretaria de Habitacdo (negociagdo para desapropriacdo da area, e posterior reintegragdo das familias que
ocuparam o terreno apds a assinatura do PCS, cadastramento das familias, a aprovagdo do projeto, negociagido
com CEF, entre outros), elabora¢do do projeto e construgdo do centro comunitario (valor ndo computado). As
familias ndo entraram com contrapartida financeira e deverdo contribuir com m&o-de-obra mutirdo no valor que
corresponde a 30% de toda m3o-de-obra estimada (R$334.316,73). A contrapartida total por familia representa
cerca de 6% do VI.

O terreno do Paripe, localizado no estremo noroeste de Salvador, encontra-se no final do vetor de crescimento
popular do suburbio ferroviario, ocupado por loteamentos populares a partir dos anos 40. Regido caracterizada
pela concentragdo de habitagGes precdrias e auséncia de servigos, infra-estrutura e equipamentos urbanos. O
terreno foi desapropriado pela prefeitura no valor de R$ 213.008,53. (Decreto 15.577 de 29/03/05 é de
39.183,94m?2 e a 4rea referente a projec¢do dasUHs (9.700,00m2) foi doada a Associac3o, e para a contratagdo do
PCS foi feita a incorporagdo do imdvel. O restante do terreno ficou como area de dominio publico com uso fruto
da Associacdo.

O projeto doado a Associagdo foi desenvolvido por um grupo de alunos da UFBA ainda em 2001, e a Associagdo
que ja conhecia o primeiro projeto, anos depois os procurou pra solicitar o uso do projeto com as adaptagdes
necessarias para que fosse implantado no novo terreno. O grupo apresentou para as familias o projeto e o
partido adotado de UHs sobrepostas, destacando a importadncia das dreas coletivas, a disposicdo e criagdo de
espagos coletivos em volta das unidades e os quintais e terragcos em fungdo das pequenas dimensdes das
unidades. Trata-se de um condominio com 118 lotes entre 32 e 37m?2, que abrigam duas unidades habitacionais
sobrepostas de 33m? de drea util e 42,7m?2 de area construida, com dois quartos, sala, cozinha, wc e drea de
servico externa. Soma-se a unidade de baixo um quintal, e a unidade de cima um terrago. Considerando o baixo
limite do financiamento, foi previsto a ampliagdo posterior de 50% da area dos quintais e terragos.



Garantia
Alienagdo fiducidria

Equipamento Comunitario
A prefeitura foi responsavel pela elaboragéo do projeto e construgdo do Centro Comunitario, primeira etapa da
obra concluida.

Sistema Construtivo
Foi adotado pelo engenheiro que faz o acamanhamento da obra o sistema construtivo pré-moldado com as
pecas feitas e montadas no canteiro, com o propdsito de baratear e simplificar a obra.

Acompanhamento da Obra
A obra comegou em fevereiro de 2008, com previsdo de 12 meses de duragdo. O acompanhamento é feito por
engenheiro contratado que afirmou que “Quem faz a gestdo da obra séo os proprios proprietdrios, eu ndo fago
a gestdo eu s6 fago um planejamento ” . **

Gestdo/ execugdo da obra

Foi previsto o uso de 30% de mao de obra mutirante, porém em média tém ocorrido 10% apenas. Avaliagdo do
Eng. é que tem faltado trabalho social para estimular maior motivagdo e eparticipagdo no mutirdo. Segundo
Ana*** (comissdo gestora) os problemas com a participagdo no mutirdo tem ocorrido principalmente com as
familias do grupo de ocupantes que entraram no meio do processo, e por informagdes erradas fornecidas pela
propria CEF. Ao afirmar as familias que ndo sdo obrigadas a participar do mutirdo a CEF rompe com a autonomia
do grupo e contraria o regulamento de obras aprovado coletivamente. O mutirdo funciona todos os dias, mas
principalmente nos finais de semana. E preciso cumprir 16h semanais que sdo registradas e controladas e é
permitido levar parentes e amigos para dar complementar as horas de trabalho. Durante a semana tem uma
equipe contratada, composta também por alguns beneficiarios, toca a obra.

Selegdo/ perfil das familias

A formagédo do grupo iniciou com as familias participantes das agdes do movimento, entretanto foi preciso
ampliar para a populagdo em geral, pois poucas familias conseguiram ser enquadradas nos critérios do
programa. A Associagdo recebeu apoio da prefeitura para realizar a organizagdo do grupo, coletar documentagdo
a ser apresentada na CEF, e ainda viabilizou apoio técnico social prévio a contratagdo da proposta. Cerca de 70%
do grupo é composto por mulheres, a renda média familiar gira em torno de RS 600,00.

Trabalho Social

Trabalho social ocorre desde 2006 com o acompanhamento das assembléias do grupo, um estimulo para as
familias se conhecerem. Foram feitas discussdo sobre o trabalho em mutirdo, elaboragdo e aprovagdo do
regulamento de obras. Ao longo da obra tem se definido novas necessidades a serem trabalhadas a exemplo da
formagdo de uma creche, respondendo as mulheres, que justificam sua auséncia por ndo ter onde deixar as
criangas pequenas. O grupo teve apoio de integrantes do E-changer (ONG francesa) e integrantes a UMM-SP. O
engenheiro que acompanha a obra néo interfere no desenvolvimento do trabalho social, e tdo pouco acontece o
contrario. O grupo realizou visita a outras experiéncias em Aracaju-SE e Ipatinga-MG.

Relagdao com CEF

Segundo relatos de técnicos da Secretaria, o processo de cadastramento e analise social das familias feito pela
CEF, foi um processo muito burocratico e moroso. Ecistem alguns conflitos enfrentados entre Associagdo e CEF.
Seja em relagdo a interferéncia nas decisdes do grupo, como em relagdo as medigdes da obra prejudicando a
bom andamento da obra. Segundo o Eng. Bosco para "Cada etapa eu fago o planejamento como se fosse uma
nova obra, cada etapa teoricamente deveria ser um més, mas ndo estd acontecendo isso. Por causa da propria
CEF, vocé faz a obra, e depois de aprovado (a medigdo), ela demora 15, 20 dias para liberar o recurso .“ Segundo
Ana, outra dificuldade tem sido lidar com a postura de técnicos da CEF que desconhecem o processo e tem
atrapalhado o andamento das atividades: "por falta de informagdo do Crédito e do processo da obra passaram
muita informagdo errada para os titulares. E pra gente desfazer isso td sendo muito dificil... Porque a CEF é a
autoridade, a 'CEF que disse, que financiou, eu jd assinei...' Agora é uma desconstrugcdo que teremos que fazer
com essas pessoas.” . O grupo tem enfrentado dilemas em relagdo as regras do programa e que tem dificultado
a gestdo do trabalho em mutirdo.

Particularidades

Defesa do Programa feita pela gestora publica, que considerando os limistes presentes na gestdo burocratica
municipal, acreditou que por meio do apoio financeiro e institucional ao movimento organizado, e inspirado na
experiéncia do Funaps comunitdrio (em entrevista a afirmacdo de que o centro comunitdrio projetado para o
Vila Solidaria mar Azul, foi inspirado no centro comunitdrio do Sdo Francisco do conjunto do FUNACOM em Sao
Paulo), seria possivel promover habitagdo de qualidade.

* extraido do site: http://ba.unmp.org.br
** Entrevista com eng. Bosco durante o trabalho de campo (24.agosto.2008).
*** Entrevista com Ana (membro da comissdo gestora) durante trabalho de campo (24.agosto.2008).
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Localizagao do empreendimento na malha urbana
Fonte: Google Maps
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Quadro 6
Trabalho de Campo | Empreendimento Colinas da Oeste | Jaragua, Sdo Paulo - SP
Associacdo responsavel: Associa¢ao dos Moradores sem teto da Zona Noroeste

Antecedentes

A assessoria técnica Ambiente junto a Associagdo dos Moradores Sem Teto da Zona Noroeste, parte integrante da
UMM-SP, trabalham em parceria desde o inicio dos anos 90 viabilizando por meio da autogestdo e financiamento
publico a produgdo de habitagdes populares. Elas Iniciaram as negociagGes com proprietario do terreno de 16 mil
m2 demarcado como ZEIS, localizado no Jaragua, regido Noroeste do Municipio de S3o Paulo para elaborar a
proposta de empreendimentos para o PCS. Em 2006 teve inicio a formagdo do grupo, e no comego de 2007 foi
solicitada a aprovagdo dos projetos junto a Prefeitura Municipal de Sdo Paulo. E Somente apds mais de um ano de
tramitacdo foram aprovados e com isso a proposta pode ser contratada.

Empreendimento

Valores

Parcerias

Terreno

Projeto

O empreendimento Colina da Oeste composto por 200 unidades habitacionais foi contratado em maio de 2008,
por meio da nova resolugdo do PCS, apds mais de 2 anos de processo. A efetivagdo da proposta ocorreu quando as
regras do PCS passaram por importantes mudangas, (tratadas no capitulo 4). Entratanto, quando questionamos o
técnico da CEF a respeito de qual fator responsavel por efetivar a contratagcdo do empreendimento, a resposta
indicou o convénio firmado com o governo do estado, complementando os recursos com R$10 mil por familia. No
momento da visita ao empreendimento (01.novembro.2008), as obras ainda no comego, com a conclusdo da
terraplenagem e inicio da execugdo das fundagdes do centro comunitario.

VF (FDS)/UH CP $/UH M.O.MUT/UH COMPL.S /UH
RS 30.000,00 RS 2.138,02 RS 2.359,61 RS 10.000,00
Colinas da Oeste (200
Uh] VI/UH VF (FDS) OBRA V CTA. EQUALIZ. VI OBRA
RS 44.497,63 RS 6.000.000,00 RS 1.200.000,00 RS 8.899.526,00

O projeto ndo teve qualquer apoio da Prefeitura. O processo de aprovacdo do empreendimente demorou mais de
um ano para ser concluido, justificado pelo fato de que existirem apenas dois técnicos para analisar todos os
processos de novos empreendimentos habitacionais de HIS a ser feitos no municipio de Sdo Paulo, fato que
demonstra o descaso dado a questdo. O governo do estado, apds negociagdo aberta pelo movimento de moradia,
concedeu especificamente para este empreendimento complementac3o financeira a fundo perdido de R$10 mil
por familia. Dessa articulagao, resultou a ciragdo de um contrato guarda- chuva entre Secretaria de Habita¢do do
estado de S3o Paulo e a CEF, possibilitando complementagado financiera aos atendimentos realizados por meio dos
programas federais no estado de Sdo Paulo. Entretanto, cabe somente ao governo do estado a decisdo de quais
sdo os empreendimentos que receberdo esses recursos, sem que fossem definidos critérios objetivos. Segundo as
informagGes dos mutirantes e assessores técnicos cada familia contribui com a contrapartida financeira
previamente a assinatura do contrato. Soma-se a isso o valor da m3o-de-obra em mutirdo estimada em
R$2.359,00 (representa 5% do VI). Percentualmente de contrapartida total a ser aportada pela familia representa
10,21% do Valor do Investimento.

Apds negociagdao com o proprietario foi realizada a compra de trés dos quatro terrenos que compoe a area total de
16mil m2. Pelo valor de R$55,00/m? as familias realizaram o pagamento de 10 mil m? com parte da contrapartida
financeira. O quarto terreno com 6mil m2 foi adquirido com recursos do PCS. Essa pode ter sido uma estratégia
que garantiu a efetivagdo da compra do terreno, mesmo apés quase dois anos da primeira negociagdao com o
proprietario.

0 projeto desenvolvido pela Assessoria Técnica Ambiente, custou RS 150 mil e foi pago 100% pela contrapartida
das familias em parcelas a perder de vista. Conta com 200 apartamentos distribuidos em10 prédios de 5
pavimentos com 4 UH cada. A tipologia aprovada pelas familias possui UH com &rea util de 49m2 com dois
quartos, sala, cozinha, wc, area de servigo e terrago (ndo previsto no orgamento apresentado a CEF, mas muito
defendido pelas familias que aceitaram a condi¢do de complementar os recursos caso nao se seja possivel
construir somente com o dinheiro inicial). Em conversa Marcel (29.outubto.2008), tecnico da GIDUR responsavel
pelo projeto, afirmou que o projeto do Colinas se diferencia dos demais que esta acostumado analisar. Ao ser
questionado sobre os aspectos que chamava mais sua atengdo, afirmou que o centro comunitério e o paisagismos
contribuiam para a qualidade do projeto.
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Garantia
Alienagdo fiduciaria
Equipamento Comunitario

Foi previsto o centro comunitario, primeira edificagdo a ser construida no empreendimento. Teve que ser previsto
ainda criagdo de uma drea de reserva ambiental, objeto de Termo de Compensa¢dao Ambiental, sem o qual o
licenciamento nao seria aprovado. A expectativa dos mutirantes é que seja espago agradavel, "como bosque".

Sistema Construtivo
Alvenaria autoportante, com blocos ceramicos, revestidos.

Acompanhamento da Obra
O acompanhamento também é realizado pela assessoria técnica, que dd apoio técnico e social necessarios para o
positivo andamento da obra.

Gestdo/ execucgdo da obra

As tarefas sdo distribuidas entre os mutirantes que estdo divididos em trés grupos e a cada final de semana dois
trabalham e um folga, até a conclusdo do centro comunitdrio, quando a partir de entdo, no dia "dia de folga" serdo
realizadas as atividades de formagao. Foi previsto no orgamento 5% de uso de mao de obra mutirante.

Selegio/ perfil das familias

A analise cadastral na CEF e aprovagdo das familias também foi um longo processo. Muitas familias foram
substituidas apds serem reprovadas pela CEF. Assim como os demais casos, o processo também foi aberto a
familias que nunca tinham participado do movimento. Segundo relato do arg. Ricardo, o perfil das familias
aprovadas pelo PCS em Sao Paulo se diferencia do perfil das familias que costumavam compor os grupos de
mutirantes dos programas anteriores. Trata-se de um grupo na faixa etéria de 30 anos, muitos jovens que
entraram com renda declarada individualmente de cerca de R$700,00, pessoas ja formadas, ou que estdo fazendo
faculdade, e que trabalham de sabado. E destacou que enquanto nos mutirdes nos programas anteriores em que
trabalhou, cerca da metade dos titulares das familias estavam desempregados, naquele momento, seja em fingao
da conjuntura econdmica como das caracteristicas do PCS (no contexto de SP) existiam somente cinco.

Trabalho Social

O trabalho social, sob a responsabilidade de piscologa Simone e desenvolvido em parceria com arquiteto
responsavel pelo acompanhamento, foi iniciado trés meses antes do inicio da obra, onde foram debatidos temas
como a questdo habitacional, a autogestdo, organizagdao do mutirdo. O trabalho técnico social com as familias,
além da defini¢do das comissdes exigidas pelo programa, formaram grupos que se responsabilizam por atividades
como cuidar da cozinha, do almoxarifado, da limpeza, da seguranga e prevencdo de acidentes, e por temas mais
amplos ndo diretamente ligados a obra, mas que estimulam o processo de formagao e criagdo de uma identidade
ao grupo. Visita a outros empreendimentos em S3o Paulo, construidos pelos programas da CDHU e FUNACOM.

Relagdo com CEF

Apds mais de 2 anos de processo, segundo assessoria, nunca foi tdo positivo o relacionamento com os técnicos da
Gidur. Destacaram que ao longo desse periodo, foram conjuntamente buscando conhecer o programa e desatar os
impedimentos encontrados para efetivagdo do contrato. Entretanto hd posturas divergentes, criticas as posturas
dos técnicos que ndo se compromentem, para que outras propostas sjam viabilizadas. Em conversa com técnica da
CEF, os técnicos se responsabilizam individualmente por cada processo, e caso ocorra algum tipo de irregularidade
a CEF (instituigcdo), ndo da respaldo algum, nem mesmo advogado para responder a processos juridiciais.
Informagdo que em parte responde a certa posturas de técnicos que ndo se comprometem com projetos que ndao
estejam interamente de acordo com as normas, e exigéncias definidas pelas setor juridico da CEF, por vezes mais
"realistas que o rei".

Particularidades

A legislagdo de Sado Paulo para aprovagdo de projetos é durissima e apresenta muitas exigéncias, que acabam
interferindo inclusive no custo da obra, como por exemplo a necessidade de hidrante nos andares dos
apartamenos, diferente de outros municipios do pais, em que a aprovagdo de projetos de HIS ndo exigem mais do
que projeto de arquietura (até porque esses projetos sdo muito mais simples). Aspecto positivo do PCS ressaltado
foi que ao final da obra as familias terdo sua habita¢do regularizada, diferentemente dos processos realizados
tanto com o Programa FUNACOM, quanto com os programas da CDHU.
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Localizagao do empreendimento na malha urbana
Fonte: Google Maps
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Um importante mérito que podemos atribuir ao Programa Crédito Solidario, ao responder a
demanda apresentada pelos movimentos populares e as orientacGes definidas pela Politica
Nacional de Habitacdo (2004), foi reconhecer as familias com renda inferior a trés salarios
minimos como publico prioritario. Entretanto, atuar no alvo correto significa enfrentar
também uma série de conflitos que se encontram entre a garantia de direitos (a moradia, a
cidade, a cidadania) e os interesses de mercado que definem, via de regra, uma disputa

desigual, a comecar com a questdo do acesso a terra urbanizada.

4.2.2 0 acesso a terra urbanizada

O preco da terra tem significante incidéncia no custo final da habitacao,
especialmente nas regides mais populosas e urbanizadas, onde a oferta de terra é mais
escassa do que as necessidades existentes dentre outros fins o habitacional. O caso de
Salvador é ilustrativo e ndo difere muito da regra geral dos demais aglomerados urbanos

brasileiros.

Um estudo desenvolvido por Prof. Gilberto Corso (UFBA), levando em conta relevo,
disponibilidade de infra-estrutura e custo considerou em 2002 que menos de 15% do
estoque de areas livres do territério de Salvador, estavam aptos a ocupacao habitacional, e
apesar desta constatacdo, na recente revisdao do Plano Diretor da Cidade (Lei Municipal n2
7.400 de 2008) ndo foram delimitadas ZEIS de vazios para producdo de novas habitacdes de

interesse social.

Enquanto Salvador sofre com a escassez de terras livres e aptas para a producdo
habitacional, a situacdo encontrada em Goiadnia é ainda mais impressionante, por outras
razoes. Caracterizado por uma urbanizacdo extremamente espraiada, o municipio apresenta
uma grande quantidade de lotes vagos e revela a forte presenga da classica logica de
especulacio fundidria®>, onde s3o criados novos loteamentos distantes das dareas
consolidadas que recebem investimentos publicos em infra-estrutura e as terras
intermediarias sdo valorizadas. Apesar do Plano Diretor aprovado em 2007 (Lei

Complementar n? 171) prever instrumentos urbanisticos capazes de conter o mercado de

2A quantidade de lotes vagos é explicitada no Mapa 6 da Lei Complementar n° 171 / 2007 — Plano Diretor de
Goiania.
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terras especulativo, segundo Vidal*?, ndo ha prefeito que tenha coragem de aplica-los e ferir

os interesses dos proprietdrios de terra.

Para se ter uma idéia a inbcidéncia do pre¢o da terra no valor total do
empreendimento Eldorado Oeste em Goiania foi de 26%, enquanto em S3o Paulo, no caso
do Colinas da Oeste significou 10% do valor total da unidade habitacional34, ja considerado
elevado se considerarmos os limites dos financiamentos habitacionais. Isso porque apesar
de apresentar um valor por metro quadrado maior’> em relagio ao caso de Goidnia, o
projeto de Sdo Paulo adotou um partido urbanistico verticalizado, que permitiu otimizar os
recursos limitados do financiamento, e ainda atender a um maior numero de familias de

maneira adequada.

Por sua vez o empreendimento de Goidnia foi definido por um projeto que nao fugiu
do padrdo urbanistico usual do loteamento baseado no alinhamento e uniformizacao dos
espacos pouco adensados, contribuiu para perpetuar a urbanizagcdo espraiada da cidade,
além de reduzir os recursos que poderiam ser utilizados para dar melhor qualidade as
unidades habitacionais e ao conjunto. Vale ressaltar que a questdo ndo estd na mera
definicdo de partido urbanistico adotado por cada um dos empreendimentos, mas na
qualidade do projeto e nas possibilidades que este cria para otimizar os recursos e atribuir

gualidade a habitacdo popular.

A exemplo da cidade de Sao Paulo® e da maioria dos municipios da regido
metropolitana, os terrenos regulares sdao caros e quando um terreno que apresenta preco
compativel com a disponibilidade do limite do crédito é encontrado, segundo relato do

técnico da GIDUR-SP*’ “pode estar certo que é irregular”. Assim a obrigatoriedade das

** Entrevista realizada com Vidal Barbosa, lideranca da UEMP-GO, durante o trabalho de campo, em 15 de
outubro de 2008.

** Vale ressaltar que segundo Marcel, técnico da GIDUR-SP, os terrenos nos empreendimentos aprovados na
RMSP apresentam valores entre R$50,00 e R$200,00 o mf, ou seja, em S3o Paulo o Colinas da Oeste tem um
dos menores valores de terra por m.

> Eldorado Oeste, Goiania-GO: R$33,33/m0 e Colinas da Oeste, S3o Paulo-SP: R$55,00/mB. Vale destacar que
as informacdes referentes aos orcamentos dos empreendimentos foram extraidos do Quadros de Composicdo
de Investimento (QCl) de cada empreendimento, e das informagdes fornecidas pelos entrevistados.

*® Diferentes autores trataram sobre a problematica da terra em S3o Paulo, entre eles Cf. ROLNIK, Raquel. A
cidade e a lei: legislacdo e territérios em SGo Paulo, 1870-1930. Sao Paulo: Studio Nobel, 1997 e COE, Paulo.
Sdo Paulo: “paraiso” dos grileiros. Sao Paulo: s.n, 1989.

¥ paulo Henrique, técnico da GIDUR-SP, em conversa realizada no dia 29 de outubro de 2008.
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propostas do PCS apresentarem terrenos regularizados por um lado proporcionou o aspecto
positivo, ja que ao final do processo construtivo o beneficidario terd sua habitacdo
formalizada, por outro tem representado o grande limitante para viabilizar os

empreendimentos do Crédito Solidario na capital e demais municipios da RMSP.

Considerando que a produgdo formal de HIS é em sua maioria viabilizada por
financiamentos publicos, e que esses em geral apresentam limites de crédito aquém das
necessidades reais, disputar o mercado de terras com o setor privado acaba caracterizando-

se como um ato de covardia.

“... A gente corre o risco de passar um ano e meio desenvolvendo o projeto e
o proprietdrio resolver vender pra outro mesmo vocé tendo uma op¢do de compra e
venda bem amarrada. Se for um negdcio muito interessante, ele vende e paga a
multa pra vocé, ou assume de se defender num processo.” (Ricardo Gaboni,

10.03.2008).

As terras disponiveis vao rapidamente para as maos daqueles que tem reservas ou
crédito facil (pois apresentam garantias reais) e flexibilidade de negociacdo, enquanto os
financiamentos publicos impdem uma légica engessada e burocratica, dificultando ainda

mais 0 acesso a escassa disponibilidade de terras para producdo oficial de HIS.

Outro fator que deve ser observado diz respeito a localizagao. A Instrugdo Normativa
n211 do Ministério das Cidades definiu como uma das exigéncias a inser¢dao dos novos
projetos na malha urbana. Entretanto, o que se viu no trabalho de campo foram

empreendimentos localizados nas extremidades da manha urbana de seus municipios.

O fato dos empreendimentos de S3o Paulo e Salvador terem sido obrigados a
delimitar uma drea de reserva para receber o licenciamento ambiental, em fungdao da
presenca de mata internamente aos terrenos, denuncia sua localizacdo as margens da malha
urbana. No entanto, por pertencerem a regidoes metropolitanas muito adensadas, os
empreendimentos, mesmo localizados na extrema periferia das capitais tém em seu entorno
bairros estruturados e populosos. Diferente da situacdo encontrada em Goiania, onde a
percepcdo de que o empreendimento encontra-se descolado da malha urbana consolidada é

reforcada pela urbanizacdo espraiada e pela presenca de grandes extensdes de lotes vagos.
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Infelizmente, foram verificadas situagdes como do municipio de Aparecida de Goias-
GO, onde o empreendimento de 200 unidades habitacionais financiado pelo PCS encontra-se

completamente isolado da mancha urbana.

Conjunto do PCS em Aparecida de Goias (200uh), isolado da malha urbana.
fonte: acervo préprio

Por outro lado, o PCS também tem viabilizado empreendimentos inseridos na malha
urbana, especialmente, as propostas de requalificacdo de edificagdes em areas centrais.
Como o caso da do edificio na Rua Regente Feijé no centro Rio de Janeiro de propriedade do

governo do estado, ocupado ha oito anos por nove familias da Associagao Moradia Digna



153

nas Areas Centrais, que passard por reforma com recursos do PCS e sua posse serd

regularizada por meio da Concess3o do Direito Real de Uso (CDRU) a associacdo’.

O mesmo tipo de intervencdo vem sendo desenvolvida em parceria com a Secretaria
do Patrimdnio da Unido (SPU) * que disponibilizou o acesso a terra da Unido por meio de
CDRU a Associacao Corticos do Centro da cidade de Santos-SP que apresentou proposta ao
Crédito Solidario para reforma da edificacdo de antigo cortico da area central que ird abrigar
113 familias®’. O caso pioneiro foi a negociacdo feita com Instituto Nacional de Seguridade
Social (INSS) para realizar a transferéncia de posse do edificio localizado no centro de Porto
Alegre e ocupado durante o Forum Social Mundial em 2005, e sob coordenacdo do MNLM

que tera a reforma viabilizada pelo PCS.

4.2.3 Garantias de risco: “dois pesos e duas medidas”.

Outro passo significativo dentro da politica habitacional foi reconhecer as associa¢ées
e cooperativas como agentes do processo de produgao habitacional, por proporcionar a elas,
a partir do momento que podem realizar a administragao direta da obra, a possibilidade de
produzir um novo paradigma de habitagao popular. Isso se reconhecermos o pressuposto
que as associagdes representam os interesses de seus associados e que esses ndo visam
extrair lucro dos recursos publicos destinados a producdo habitacional, mas sim garantir

gualidade a construcdo de suas futuras moradias.

Podemos afirmar, no entanto, que esse reconhecimento nao foi completo dado que a
CEF elaborou um desenho operacional ndo ajustado as condi¢cbes do tomador do recurso.
Este tem sido o principal problema para efetivagdao do programa, e que gera outros tantos.
Como apresentado no capitulo anterior, a operacionalizacdo do Crédito Solidario foi feito

com base no desenho tradicional das operagdes de financiamento usualmente realizadas

38Informagc”:oes extraidas do site: http://www.cidades.gov.br/noticias/projeto-de-credito-solidario-e-premiado-
pelo-iab-rj Acesso em: 12 de janeiro de 2009.

** A Lei 11.481 de 2007 criou mecanismos para facilitar e otimizar a regularizagao fundidria e provisao de HIS
em imoveis da Unido, INSS e extinta RFFSA, ao adequar a legislacdo de Patrimdnio da Unido e aquelas que se
relacionam com o tema, com o propdsito de desburocratizar os processos de emissdo de titulos de CDRU para
familias de baixa renda e criagdo de instrumentos de alienacdo e transferéncia de imdveis vazios para esses
projetos.

4 Informacgdes extraidas do site http://www.cidades.gov.br/noticias/credito-solidario-financia-moradia-para-
moradores-de-corticos-de-santos-a-juro-zero. Acesso em: 12 de janeiro de 2009.
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com o poder publico ou com construtoras que possuem, ao menos, uma estrutura minima e

recursos proprios para realizar o investimento prévio a contratacdo do financiamento.

No caso do PCS, uma associagdo que ndo tem terreno proprio, apds negociar e firmar
a opcao de compra e venda de uma propriedade que pode durar seis meses ou um ano,

conforme a negociagao, inicia um longo processo que demanda obstinagao.

Para o desenvolvimento dos projetos, orcamentos e cronogramas, a associacdo deve
contratar profissionais para desenvolvé-los, e antes disso deve contratar os servicos de
levantamentos planialtimétrico e sondagem. Com o correr do prazo da op¢do de compra e
venda, as chances de elaboracdo do projeto junto com as futuras familias (um dos
elementos fundamentais dentro de um processo autogestionario) sdo muito pequenas, dado
qgue estas ainda estdo sendo cadastradas e orientadas a apresentar as cdpias dos

documentos civis e comprovantes de renda sujeitos a analise da CEF.

Com a conclusdo dos projetos solicita-se a aprovacdo junto a prefeitura e érgaos
licenciadores, e paga-se as taxas. Da-se entrada do processo na CEF, que inicia a analise
juridica da documentacdo da propriedade e da associa¢do, e paga-se novas taxas. Coletados
todos os documentos e concluido o cadastro das familias com cerca de 50% a 100% a mais
do que o niimero de unidades propostas*’, a CEF entdo pode iniciar a andlise cadastral, e
paga-se outras taxas. Como se viu, os prazos de elaboragao e aprovagao do projeto nao se
articulam com longo processo para se conseguir fechar o grupo de titulares e o prazo para
qgue a CEF realize a analise do grupo. E soma-se a isso, a dificuldade em manté-lo coeso até o

fim da epopéia.

Somente depois da aprovacao de todas essas etapas, a proposta pode entdo ser
contratada. Essa corrida de obstaculos, e contra o tempo, que antecede a contratacdo
significa um investimento de alto risco para associacdo, pois ndo ha garantias de que o
financiamento seja de fato efetivado. Ndo foram poucos os relatos sobre propostas
inviabilizadas e investimentos perdidos, quando apds percorrer todo o processo“, as
associacbes tiveram o prazo da opcdo de compra e venda vencido. E o proprietdrio

irredutivel, ndo aceitou negociar novamente.

* Isso porque, grande parte desta demanda tem sido reprovada por apresentar irregularidade nos cadastros de
crédito, na documentacdo do estado civil, ou por falta de capacidade de endividamento.

42 gz ~ . . a . ~ .« . JOR T .
Para se ter uma idéia, a duragao dessa primeira etapa nas trés situagdes visitadas durou em média dois anos.



155

Mesmo se considerarmos que na concepg¢ao do programa, o pagamento desses
servicos foi pensado a ser feito pela contrapartida minima exigida das familias, o risco sobre
o elo mais fraco persiste caso a proposta ndao seja contratada. E ainda, os riscos financeiros
dessa etapa inicial podem ser tanto da associacdo e familias que se cotizam para pagar os
servicos sem a garantia de efetivagdo do contrato, quanto dos profissionais que podem
aguardar pelo pagamento dessas atividades apds a assinatura do contratado (o trabalho
social com as familias, por exemplo, é exigido pelo Programa que seja feito trés meses antes

da assinatura do contrato).

As garantias a CEF (agente operador), por sua vez, foram consideradas a priori
quando o desenho da operacdo definiu que os subsidios (que torna mais barato o
financiamento e possibilita o acesso ao crédito as familias que ndo apresentam garantias
reais) fossem destinados ao pagamento dos custos da operacdo independentemente do
desempenho do Programa, conforme exposto no capitulo anterior®. J4 o risco do agente
financeiro é assegurado no momento da assinatura dos contratos, pela aplicacdo da
alienacdo fiduciaria. Para que se execute esse tipo de garantia, € necessario que as
matriculas estejam individualizadas, tornando obrigatdrio o parcelamento ou a incorporacdo
do imdvel antes da execucdo da obra, mesmo que originalmente o imdvel esteja em nome
da associacdo. Trata-se da condicdo que justifica a obrigatoriedade a todas as propostas do

PCS apresentarem terrenos regularizados

Se a individualizacdo do crédito e assinatura dos contratos antes da obra tem
assegurado as garantias a CEF, conforme ilustrados pelas experiéncias de Salvador e Goiania,
tém proporcionado limites a gestdo da obra e dificuldades para envolver as familias nas

atividades coletivas, a comegar pelo mutirdo.

Quando os beneficidrios possuem o direito prévio sobre moradia, adquirido ao
assinarem os contratos com a CEF com a pré-definicdo das casas, torna-se muito mais dificil
viabilizar a autogestdao da obra e o envolvimento de cada um no trabalho do mutirdo.
Buscando contornar esse tipo de problema, com o andamento do programa, algumas
associacOes abriram brechas, como a negociacao feita entre UEMP-GO e CEF local. Primeiro

todos os contratos assinados ficaram sob responsabilidade da associacdo, para que as

* No caso do programa Operacdes Coletivas da Resolucdo 460 do CCFGTS, onde os financiamentos sdo
caucionados, os subsidios sdo destinados para abater o valor do imével.
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familias ndo soubessem seus lotes, e pudessem contribuir com sua forca de trabalho e com a
mesma qualidade no empreendimento todo. E a CEF permitiu também que a associa¢do, por
meio de uma procuragdo das familias, pudesse solicitar a substituicao de titulares que
descumprissem o regulamento de obras. A Associagdo mesmo com a autorizacdo das

familias, ndo deixou de submeter cada decisdo a aprovacdo da assembléia geral™.

As regras rigidas relacionadas aos compromissos do mutirante® e as penalidades nos
casos de infragio®® s3o debatidas coletivamente e passam a fazer parte do regulamento de
obras aprovado em assembléia. Retomando a idéia de Guillerm e Bourdet, apresentadas na
introducdo dessa dissertacdo, com base nos principios da igualdade e liberdade préprios da
autogestdo, “... todos os membros do corpo social (...) criam contratualmente uma lei geral
(e isso serd a autonomia) que os organiza sem gerar entre eles diferencas de poder...”

(1976:53).

No caso de Salvador, a CEF local*’ vinha interferido na autonomia do grupo ao passar
orientacdes contrarias ao regulamento, provocando desde conflitos internos até

esvaziamento da participacdo no mutirdo, conforme relatados por Ana (2008)*.

O limite a autonomia ao grupo para tocar e definir as regras do processo estd
relacionado também a ordem de escolha das unidades habitacionais. A definicdo da escolha
das casas tem sido feita pela CEF por sorteio na montagem dos contratos individualizados,

ignorando os pactos sociais estabelecidos pelos membros da associacdo e o critério de

** Em agosto de 2008 no momento da visita de campo ao empreendimento no Paripe (Salvador), a associacdo
ndo estava sabendo como responder as auséncias dos mutirantes na obra, e nas atividades coletivas.
Identificamos no site da UMP-BA, atualizado em novembro de 2008, a noticia que relatava o caso de nove
familias que haviam sido expulsas do processo por ndo terem participado das atividades coletivas apds
assinatura do contrato. Demonstrando que essa flexibilidade também foi assumida pela CEF da Bahia.
http://ba.unmp.org.br/index.php?option=com content&task=view&id=115&Itemid=36; acesso em 12 de
janeiro de 2009.

45 . . ~ . . ~ .. o~

Os compromissos dos mutirantes vao, por exemplo, desde a participacdo no trabalho, participacdao das
atividades mensais de formacgao, o uso adequado das ferramentas e equipamentos de protecdo até a proibicao
de uso de bebidas alcodlicas, drogas e porte de arma.

46 ~ . . ey s . . ~ . ~ N . . N ~
S3o definidas critérios para cada infracdo cometida que vao desde adverténcias por escrito a expulsdo e
substituicdo da familia no processo.

* segundo ponderacio de Luciana Royer técnica da GIDUR-SP em entrevista realizada em 25 de janeiro de
2008, em muitos casos técnicos da CEF veem a associacdo como um perigo ao beneficiario final e trabalha na
légica de sua protecgdo.

*® Membro da Comiss3o de Acompanhamento de Obras do empreendimento Vila Solidaria Mar Azul, Salvador-
BA, em conversa realizada durante trabalho de campo, em agostos de 2008.
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mérito de cada familia ao final do processo construtivo, definido por uma pontuacdao que
considera ao longo da obra “pontualidade, assiduidade, responsabilidade, respeito ao
trabalho e as pessoas, adimpléncia nas contribuigbes e comprometimento com esse

749 0 critério do mérito originalmente presente nos processos de autogestdo

regulamento
desempenha na pratica autogerida o papel de atribuir a cada um, sua importancia e

responsabilidade perante o grupo, e concretamente, estimula a participa¢ao no trabalho.

Soma-se a esses aspectos o fato de que a Instru¢do Normativa n? 11 onde foram
publicadas as orientagdes do programa elaboradas pelo Ministério das Cidades, sugere a
associacao a utilizacdo de alguns mecanismos com o propdsito de reduzir os custos de obras
e servicos. Entre eles estdo a (a) “elaboragdo de cadastro de projetos, especificacbes e
orcamentos a serem fornecidos aos beneficidrios finais”, (b) “levantamento dos custos de
materiais de construgdo, indicando aos beneficidrios finais as possibilidades de obten¢do de
menor prego”, (c) “formagcdo de banco de materiais de construcGo, propiciando aos
beneficidrios finais a compra de materiais por pregos inferiores aos praticados no mercado”,
e outros que claramente referem-se a autoconstrucdo da habitacdgo. Em nenhuma parte do
texto foi utilizado o termo autogestdo, como uma forma de otimizacdo do processo
produtivo, nem mesmo se considerou o estimulo a acdo coletiva como forma de

potencializar a producao.

Foi possivel perceber que as condi¢cdes do programa (quer definidas pela CEF, quer
definidas pelo Ministério das Cidades) induzem a todo o momento a ruptura com a logica

coletiva, prépria da autogestao.

4.2.4 Qual o devido papel a associacao?

Podemos a afirmar que se perpetua ainda hoje, o impasse nascido nos anos 90, no
qual a sociedade civil ganha novo significado, muito mais complexo, decorrente das

transformacdes do Estado Brasileiro daquele momento™. O incentivo ao associativismo

9 Regulamento de Obras do empreendimento Colinas da Oeste, Sdo Paulo-SP construido pelo grupo, aprovado
em assembléia e registrado no cartdrio no em novembro de 2008.

*® Com base em MARTINS (2007) a Reforma Gerencial do Estado foi promovida a partir de 1995 com a
elaboragcdo do Plano Diretor da Reforma Gerencial do Estado e em novo contexto econdmico mundial da
globalizagdo. Os principais elementos da proposta estavam na transformac¢do do papel do Estado e estratégias
de desenvolvimento, revisdao das fungdes vitais da burocracia publica e a possibilidade de trabalhar com
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acarretou na convivéncia de dois grupos criticos ao modelo de Estado marcado pelo
fisiologismo, clientelismo, paternalismo e centralismo, apesar de essencialmente
divergentes em relagao a entendimentos e propostas relacionadas as praticas politicas,

garantias de diretos e papel do Estado (DAGNINQO, 1999).

De um lado o grupo que se caracteriza pelo direito de reivindicar direitos e pelo
direito de adotar novos padrdes de comportamento nascidos nos anos 70, que persiste em
buscar a universalizacdo dos direitos politicos, sociais e civis, que se baseia em critérios da
igualdade e justica social e que atribui ao Estado a responsabilidade de apresentar solugdes

construidas participativamente, bem como de regular as agdes do mercado.

Do outro lado o grupo com entendimentos e projetos politicos alinhados as reformas
do Estado induzidas pelos principios neoliberais que transformaram cidadados portadores de
direitos em duas categorias de sujeitos: de um lado os clientes que podem pagar pelos

. . . 51
servicos promovidos pelo mercado, e de outro os receptores de generosidade e favores™. A
velha filantropia, ganha nova aparéncia social e novas relagdes associativas passam a tomar
para si o que seria a responsabilidade do Estado, como espécie de responsabilidade moral de

praticar “solidariedade aos mais pobres” excluidos do mercado.

Ao analisar a pratica do Crédito Solidario, e ponderar sobre o papel atribuido a
associacdo pelo desenho do Programa desenvolvido pela CEF, podemos arriscar algumas
consideragdes. A afirmacdo de Oliveira (2003) de que a onda neoliberal desmontou os
mecanismos que garantiam aos movimentos populares a possibilidade de atuacdo politica,
nos induz a percepg¢do de que a distingao entre os grupos apresentados acima possa ter se

tornado mais ténue, ou que esteja a todo o momento sendo posta em quest3o.

Na pratica, a obra inicia quando a CEF adianta a primeira parcela do cronograma
financeiro para execucdo das atividades estabelecidas para o primeiro més. Entretanto
muitas associacles viram parte desse primeiro desembolso ser descontado pela cobranca da
correcdao monetdria e dos seguros no periodo de obra, ndo prevista nos cronogramas fisico-

financeiros propostos pelas associacoes e aprovados pela CEF. Se as associacGes ndo tinham

modelos institucionais diferenciados. O principio norteador da Reforma estava na gestdo publica
desestatizante dividida em seis eixos, entre eles o da gestdo social, a partir do qual foram estimulados entre
outros o fortalecimento do associativismo.

>! Oliveira, Francisco. Os direitos do antivalor: a economia politica da hegemonia imperfeita. Colecdo zero a
esquerda. Petrépolis : Editora Vozes, 1998 apud Carvalho (2004).
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a informacdo sobre essa condicdo, faltou a CEF orienta-las para corrigir os orcamentos antes

da aprovacao do recurso.

Soma-se a isso o fato da medi¢ao da obra executada acontecer, somente quando
100% do cronograma previsto no més estivesse concluido. Nos programas anteriores dos
municipios de Belo Horizonte e S3o Paulo, era possivel fazer uma medicdo parcial, por
exemplo, de 90%, receber por ela, realizar os pagamentos fixos mensais devidos e cumprir
com os 10% restantes no més seguinte, sem prejudicar o andamento da obra e permitir

certa flexibilidade pertinente aos processos autogeridos.

“As condi¢cbes do Crédito Soliddrio te induzem a fazer modelo de
empreiteirazinha,(...) no sentido das decisées ndo serem compartilhadas. (...) Se for
esperar a reunido para todo mundo decidir vai passar o prazo da medi¢do...” (Evaniza

Rodrigues, 27.02.2008)

Buscamos ser cuidadosos ao longo da analise para ndo incorrermos na tendéncia, ja
antecipada no inicio deste capitulo, de tomarmos como referéncia a visdo parcial do
processo baseada na experiéncia paulista. Mas trazer determinados aspectos nos auxilia na

construcdo dessa analise.

A dicotomia entre o tempo da execucdo da obra e o cumprimento do cronograma
fisico financeiro, e do trabalho desenvolvido coletivamente e o processo de formacgdo das
pessoas, foi apresentada em Silva (1994:43) em debate sobre a experiéncia do FUNAPS-
Comunitario, justamente pela preocupacdo que se tinha em promover por meio da
autogestdo a transformacdo da cultura politica das pessoas envolvidas no processo de

producado da casa.

“Sobra muito pouco tempo para aprofundar as questbes de educa¢do popular
(...) Acho que o desafio em relacdo a cultura estd na distdncia que existe entre o fazer

e a reflexdo sobre aquilo que estd sendo feito.”(LOPES, apud SILVA, 1994:43).

Essa dicotomia aparece nesse novo contexto como uma questdo superada, ja que si
quer foi previsto qualquer espaco (e tempo) para que fosse fomentado o processo de
formacdo no sentido descrito acima. Como sugere o documento Orientacdes Técnicas,
Programa Crédito Soliddrio elaborado pela CEF, onde foram apresentadas as orientagdes

para o desenvolvimento do trabalho social:
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“O Trabalho Técnico Social no Programa Crédito Soliddrio visa contribuir para a sua
sustentabilidade. 2.1.2 A sustentabilidade do Programa estd pautada nos aspectos
econémico e social. 2.1.2.1 No aspecto econémico ressalta-se a importdncia da
manutengcdo da adimpléncia, principalmente no que se refere as taxas de
amortizag¢do do financiamento. 2.1.2.2 O aspecto social consiste no desenvolvimento
de atividades participativas que propiciem convivéncia harmoniosa entre as familias e
a existéncia de atitudes positivas quanto a conservagdo da unidade residencial e
dreas de uso comum. 2.1.2.3 Portanto, a sustentabilidade implica na correta
compreensdo de direitos e deveres, no estabelecimento de regras de convivéncia e
atitudes positivas quanto ao pagamento das obrigagdes financeiras assumidas, como

forma efetiva de acesso a moradia.” (CEF, 2006:2-3).

Como se vé, o desenho operacional e as orientagdes apresentadas pelo banco, o PCS
atribuiu a Comissdo de Acompanhamento de Obra o papel de ser simplesmente “tocador de
obras”, e a associacdo o papel de solidarizar-se com os mais pobres, e tomar para si a
responsabilidade usualmente atribuida ao Estado: organizar a demanda, desenvolver
projetos técnicos, dar apoio social as familias, administrar os recursos aplicados a obra, e

assim por diante.

4.2.5. 0 valor financiado: limites para a proposta

O baixo limite do valor financiado por unidade habitacional, ndo é uma questdo
exclusiva ao PCS. Entre as administracGes publicas é regra geral a avaliacdo, inquestionavel,
de que para enfrentar o déficit habitacional deve-se atuar na escala do problema. A questao
estd na tomada de decisdo que determina que para priorizar a quantidade em face dos
recursos disponiveis, necessariamente deve-se desconsiderar a qualidade. O poder publico
para otimizar os recursos e “... pra diminuir custo, diminui a unidade, piora o projeto, como

se (apenas) isso fosse representativo no custo final. (...)"( Ricardo Gaboni, 10.03.2008).

Os limites de crédito estabelecidos pelo PCS desconsideraram certas peculiaridades
pertinentes a proposta de autogestdo, e condicionaram as associacbes a inevitavel
necessidade de firmar parceria com o poder publico local ou estadual, seja com aporte de
recurso, apoio técnico, meios de agilizar aprovacdo de projeto, ou mesmo com terreno.

Apenas com os recursos do PCS e a contrapartida minima exigida das familias tem-se
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mostrado invidvel produzir HIS por meio da autogestdo, especialmente nas regides

metropolitanas.

A experiéncia de S3o Paulo é emblematica dessa condicdo. Somente apds a
complementacdo financeira a fundo perdido em RS 10 mil do governo do estado (que
representou cerca de 20% do valor de investimento), foi possivel contratar o a proposta
Colinas da Oeste, conforme descrito no quadro do empreendimento. As familias também
tiveram que aportar uma contrapartida financeira significativa que somadas a mao-de-obra
mutirante representaram juntas 10,2% do Valor de Investimento (VI). Situagdo similar
ocorreu no empreendimento de Salvador que contou com mais de 25% do VI decorrente da
parceria viabilizada tanto pelo governo do estado, quanto da prefeiturasz. Neste ultimo caso,
entretanto, as familias entraram apenas com a contrapartida da mao-de-obra mutirante
estimada em 6% do Valor de Investimento. J& o empreendimento Eldorado Oeste em
Goiania, que conseguiu ser viabilizado sem firmar parcerias com o poder local, mostrou que
sem esse apoio, a participacdo das familias foi proporcionalmente maior. Ld o percentual em
contrapartida por familia (financeira e mao-de-obra mutirante) representou 17% do Valor de

Investimento®>.

Outros limites impostos pelo baixo valor do financiamento também interferem na
execucdo da obra quanto a organizacdo do canteiro, a possibilidade de contratacdo de
empreitada para minimizar o trabalho em mutirao, entre outros aspectos. E, considerando o

desenvolvimento de um processo que se pretende coletivo,

“« 4

. 0 maior problema é vocé ndo ter recurso dentro desse financiamento que vai
permitir projetar um equipamento de uso coletivo que vai permitir a organizagéo
dessa populagdo que estd ld. (...) Se a gente quer que haja formagdo, organizagdo,
administragdo do préprio condominio, qualquer acdo que envolva um processo

coletivo, vocé precisa de um espago para isso.” (Ricardo Gaboni, 10.03.2008).

>? Vale lembrar gue o unico valor compatibilizado da parceria da prefeitura foi o da desapropriagdo do terreno
em R$213.008,53, todos demais apoios técnicos e institucionais, bem como a elaboragdo e execucdo do centro
comunitario ndo foram considerados. Portanto, certamente o percentual representado pela parceria é
significativamente maior.

53 £ . . o~ P . .

E importante destacar que as informacgdes referentes ao valor da mao-de-obra mutirante apresentados aqui
foram extraidas dos QCls dos empreendimentos, e ndo se sabe quais foram as referéncias utilizadas para
definir esse valor, ocorrendo assim a probabilidade de haver distor¢des entre os valores.
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A existéncia de um equipamento nesses moldes bem como a aparéncia deste, que
podemos nomear de centro comunitario, demonstra a importdncia dada ao processo
coletivo em cada um dos empreendimentos. Pois é nesse espago multiplo, e potencialmente
politico, onde se desenvolvem as atividades coletivas extra-canteiro de obras, os processos
de discussdo (assembléias), formacdo e integracdo do grupo. Sem ele, essas a¢cdes nao
podem existir’*, e com ele, mas de forma precéria, essas acdes podem existir, mas sua

poténcia serd minimizada.

Centros Comunitarios dos conjuntos Eldorado Oeste (Goiania) e Paripe (Salvador).
fonte: acervo préprio

4.2.6 Assessoria Técnica: garantia da autogestio e da qualidade das habita¢cdées?

Considerando que a maneira como se pensa o espaco define a potencialidade de
influir em um determinado processo social®, a assessoria técnica® nos moldes que foi
proposta pelas experiéncias uruguaia e paulista é um instrumento de fundamental
importancia aos empreendimentos habitacionais autogerid0357. Isso porque esses agentes

entendem, a priori, seus interlocutores como cidadaos.

54 . . A e . .. . ~ .
Nos outros dois empreendimentos de Goiania viabilizados por empreitada, ndo foram previstos qualquer
equipamento que desempenhasse esse papel.

>> A exemplo do equipamento coletivo.

> Segundo Dicionario Melhoramentos da Lingua Portuguesa, Edigao Especial, Sdo Paulo: melhoramentos, 1988
(p.110) “assisténcia, s.f. (...) 4.Ajuda, Socorro, amparo.” e “assessoria, s.f.(...) 6rgdo ou conjunto de pessoas que
assessora um chefe.”. Os significados de cada uma das palavras mostram qual o sentido atribuido a cada uma
dessas atividades, respectivamente, relacionadas ao apoio técnico empreendido a individuos que ndo tem
meios para pagar pelo servico, e o segundo apoio técnico desenvolvido por um equipe que se pretende
interdisciplinar, e empreendido ao grupo organizado de familias.

>’ Diversos autores tratam da importancia do papel desempenhado pelas Assessorias Técnicas nos processos
de autogestdo na produgado habitacional: Bonduki (1992), Ronconi (1995), Felipe (1997), Amaral (2001), Arantes
(2002), Carvalho (2004), entre outros.
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“A gente sempre traz alternativas que quando as pessoas comegcam a
acreditar que aquilo ali pode ser para eles, desperta... que o cara ndo precisa ser
semi-analfabeto quando sai da escola publica, ele ndo precisa ser tratado super mal
pela saude publica, ele ndo precisa morar super mal porque é um financiamento

publico.(...)” (Ricardo Gabini, 10.03.2008).

As assessorias técnicas mostraram que é possivel fazer diferente ao desenvolver
projetos com qualidade por meio da participagdo das familias, ainda que esse processo
apresente limitacGes. Diversos trabalhos académicos desenvolveram consideracbes a
respeito dos processos de participacdo e autogestdo nos mutirdes viabilizados pelo
FUNACOM e pelos programas do governo do estado de Sao Paulo®. Apesar de ressaltarem
os aspectos positivos alcancados pelas experiéncias, ndo deixaram de ponderar sobre, por
exemplo, os limites inerentes ao processo participativo que em muitas situagdes limitam-se
a processos consultivos (CARVALHO, 2004), e em relagdo ao autoritarismo e a outros valores
arraigados a sociedade brasileira reproduzidos nas relagdes de micro poder internas ao

mutirdo (SILVA, 1994).

Entretanto, ndo se pode perder de vista que certos paradigmas incorporados a
sociedade, bem como a “carga alienante” presente nas relagdes familiares, na escola, no
trabalho e na histdria social (SINGER, 2005) podem ser modificadas por a¢des continuas e de
longa duragao, que desafiem a ordem vigente e que devam ser a todo tempo estimuladas.
Portanto trata-se de um processo em construcdo, do qual ndo podemos esperar
transformacdes rapidas e plenas.

Tem-se claro também que o fato motivador do envolvimento das familias nos
processos de luta, nesse caso pela moradia, é econdmico e derivado da privagdo (BONDUKI,
1995). Mas, percebe-se que ao final dos processos autogeridos, apesar dos limites existentes
as familias encontram-se minimamente transformadas em decorréncia desta experiéncia,
pois passam a vivenciar na pratica principios antes distantes de sua vida cotidiana.

O trabalho desenvolvido em parceria entre movimento popular e assessoria foi o que
permitiu as familias dentro do processo coletivo a possibilidade de ter opinido, de decidir, de

respeitar a op¢do do outro, e com isso trazer a habitacdo popular um pouco de estética™. E o

> SILVA, (1994), Ronconi (1995), Felipe (1997), Amaral (2001), Arantes (2002), Carvalho (2004) e outros.

> Retomando a expressdo utilizada pelo Presidente na Abertura da Primeira Conferéncia Nacional das Cidades
em outubro de 2003.
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resultado alcangado foi uma qualidade que rompe com os partidos urbanisticos usuais e
impGe outra referencia do que pode ser habitacdo popular, seu processo de producdo e

transformacgao social.

Nos processos decorrentes da implementacdo do Programa Crédito Solidario,
percebemos que em nenhum momento essa parceria com a assessoria técnica foi
estimulada de fato e tdo pouco foi tomada por parte do Ministério das Cidades como diretriz
do programa. Nem mesmo pela CEF, ainda que a auséncia de assisténcia técnica as
associacles, tenha sido apresentada em 2005, como justificativa ao baixo desempenho do

Programa, conforme citado no capitulo anterior®.

Considerando que o desenho do Programa foi formatado pela CEF sem conhecer e
considerar a realidade dos movimentos populares, tdo pouco o principio da autogestdo e as
experiéncias ocorridas anteriormente, por mais desejavel, ndo poderiamos esperar que
fossem promovidos processos de capacitacdo e divulgacdo sobre o assessoramento técnico
as associagdes nos moldes experimentados em Sao Paulo buscando, por exemplo, criar uma

rede de assessorias, essencial para difundir pela pratica o principio da autogestdo no Brasil.

Apds os pontos levantados, tem-se claro que o Crédito Solidario ndo é o programa
que estimula a a¢do autogerida, por outro lado ndao podemos negar que ele apresenta
possibilidades e brechas para se fazer diferente. Nesse sentido as experiéncias citadas de
Salvador, S3ao Paulo, Santos, Porto Alegre, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, mostram isso.

Infelizmente, sem que outro repertério do que pode ser a habitacdo popular fosse
construido junto com a divulgagdo e implementagao do Programa nos mais diferentes
cantos do pais, o que se viu foi a reproducdo do velho padrado de HIS difundido pelo BNH e

pelas politicas posteriores.

% 0 debate sobre a assisténcia técnica esteve presente na pauta do Ministério das Cidades em 2005 quando
foram organizados diversos semindarios regionais com o propdsito de se discutir a importancia dessa a¢do e o
modelo a ser viabilizado. O resultado desses seminarios foi a formulagdo do projeto de lei da assisténcia
técnica aprovada recentemente (Lei Federal n? 11.888 de dezembro de 2008), um ganho significativo para
tentar qualificar as intervengdes de interesse social, especialmente aquelas ocorridas individualmente. Nao
podemos deixar de lembrar que existem financiamentos para aquisicdo de material de construgdo, como o
Construcard - CAIXA e uma das modalidades da Carta de Crédito Individual, que ndo exigem projeto,
comprovacao de responsabilidade técnica, nem de documentacgdo fundiaria, o que nos leva a imaginar que
parte desses recursos tenham contribuido, por exemplo, para promover o adensamentos de assentamentos
precérios. Respondendo as diretrizes da Lei 11.888/2008, em func¢do da maneira como essas acbes de
assisténcia técnica forem montadas, especialmente se integradas a outras intervengbes de regularizagao
fundidria, por exemplo, poderao trazer impactos positivos as cidades.
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Com excegao de Belo Horizonte, Rio de Janeiro e S3ao Paulo e guardadas as suas
peculiaridades, no restante do pais ndo existe a figura da assessoria técnica. Em geral sdo
profissionais, engenheiros e arquitetos, que desenvolvem os projetos com base no senso
comum do que é habitacdo popular, e provavelmente, nunca se perguntaram o que poderia
ser feito de diferente para atribuir melhor qualidade (com menor custo) aquela habitagao.
Seja porque até entdo nunca tinham desenvolvido projetos para HIS, pois quem sempre
atuou nessa frente foi o poder publico, ou porque nunca tiveram a oportunidade de

trabalhar com grupos organizados e vé-los como cidadaos.

“Ai, por exemplo, |6 no Maranhdo... Quem é o engenheiro da obra? E um
rapaz super boa gente, Id da igreja... Ele toca obra privada e tal. E ele fez o melhor
que ele péde fazer, com o dinheiro que ele tinha disponivel, e Ia o dinheiro era bem
pouco. (...) Agora é exatamente um conjuntinho de 300 casas enfileiradinhas assim...
Em comparagdo com as outras casas produzidas para a mesma faixa de renda em
Sdo Luiz, dizem que é muito melhor... mas, tem a cara de conjuntinho habitacional de
tudo quanto é lugar que a gente vai.(...) Esse rapaz por exemplo, nunca que teve
contato com outra experiéncia parecida. Entdo... gera uma pergunta inevitdvel:
Todo esse sacrificio valeu a pena, acrescentou alguma coisa na qualidade de vida

dessas pessoas que vdo morar nessas casas?” (Evaniza Rodrigues, 27.02.2008)

Apesar da maioria dos empreendimentos do PCS apresentarem uma qualidade
absolutamente discutivel, notamos naqueles movimentos nos quais esse outro repertério
nao faz parte de sua histéria, uma satisfacdo imensa ao empreender, pela primeira vez e a
partir da administracdo direta, um conjunto habitacional.

“Eu também tenho criticas, que podia ser melhor, menos burocrdtic... mas eu
reconhegco como um programa muito especial. (...) porque os movimentos lutaram a
vida toda para que fosse dado a eles um crédito... porque todos os programas que
tem crédito sGo as prefeituras e os estados. Movimento ndo tem crédito, tem luta...”

(Dona Bézinha, 01.04.2008).

Satisfacdo que foi explicada pela possibilidade de também proporcionar as familias
envolvidas no processo uma mudanga de postura em relagdo ao mundo, ainda que esse

potencial pudesse ter sido um dia, exponencialmente, maior.

“Por que quando vocé faz com o povo, vocé tem um sentimento que todo

mundo cresce junto... Tinha gente que nem sabia entrar na CEF. Vocé acredita? Eu
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levava, e dizia ‘gente essa é a nossa gerente. Quando vocés precisarem, vocés véem e
falem com ela, que ela estd a disposicdo’, e o povo comegava a dialogar com a

gerente. Isso é bom demais...” (Dona Bézinha, 01.04.2008).

“E uma casinha de primeirissima qualidade... que a gente discutiu desde o traco da massa, a telha que ia pra
la. Tudo foi feito teste na universidade, tudo foi qualificado. (...) Tem 37,2m2. Vocé das vezes entra numa casa
de 40m2 ela ndio é téo grande porque ndo é bem aproveitada. Mas la é um aproveitamento, que vocé néo tem
espago a toa... sala ampla, nunca vi cozinha de casa popular do tamanho que é a nossa...” (Dona Bézinha,
01.04.2008, sobre o Empreendimento Parque Sul, Jodo Pessoa, PB.)
fonte: www.cidades.gov.br

4.2.7 A (re) reestruturacgao do Programa.

Como se viu, nos primeiros anos de implementagdo do Crédito Solidario a CEF parecia
reticente em relagdo ao Programa e pouco flexivel aos problemas enfrentados e apontados
pelas associacGes, mesmo tratando-se de um banco publico que deveria ter como premissa
o desenvolvimento social e econdmico e ndo o lucro fiscal e financeiro. Postura que nos
induzia a pensar que as dificuldades geradas na implementag¢do do Programa tinham como
fim criar obstaculos e negar a proposta que contrariava os padrdes usuais arraigados pelo

banco®’.

As liderancas dos movimentos populares, quando questionadas sobre suas
experiéncias com o Crédito Solidario, apontaram uma série de problemas e dificuldades para

concretizar suas propostas, mas foram unanimes em defender a continuidade do Programa.

®" A mesma situac3o foi descrita por Bonduki (1992) sobre a postura da prefeitura de S3o Paulo, em relacdo as
propostas apresentadas para viabilizar os projetos do Recanto da Alegria e Vila Arco Iris, no Grajau. A suposta
repeticdo de postura adotada pela CEF vem reafirmar as dificuldades em romper com as tradi¢des e logicas
arraigadas pelas institui¢des burocraticas.
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“.. Nos temos que continuar apostando no Crédito Soliddrio, e tem que ter
mais dinheiro, porque com essa nova sistemdtica, agora, tem aspectos positivos...”

(Bismarque Miranda, 0104.2008).

Em 14 de janeiro de 2008 foi publicada a Resolugdo n2121 do CCFDS responsavel pela
reestruturacdo do programa. A principal novidade foi a criacdo de uma conta equalizadora
por cada empreendimento que recebe recursos (onerosos e ndo onerosos) do FDS®? e além
de possivel aporte de caucdo financeiro®.

A concepc¢ao da conta estabilizadora possibilitou a reducdo das responsabilidades
financeiras das familias, permitiu a adogdo de regras um pouco mais flexiveis pelo programa,
e tem por traz a criacdo de meios para eliminar os riscos do agente operador e reduzir os
riscos do agente financeiro®. Trata-se do mesmo principio utilizado no momento da
elaboracdo do PCS, descrita no capitulo anterior. Um banco sé consegue efetivar o programa
de caracteristicas sociais, que demanda subsidios e maior flexibilidade, se estiver assegurado
contra os riscos financeiros (ter o pagamento dos custos de operagdo e assegurar as

garantias) do agente operador do FDS e do agente financeiro do Programa.

Os recursos desta conta estabilizadora sdo investidos a taxa de mercado ao longo do
periodo de caréncia e amortizacao. Conforme declaracao da gerente da Superintendéncia de
Fundos de Governo da CEF “antes eu estava utilizando o recurso so para pagar despesc1565, e

hoje estou utilizando recursos para gerar recursos.” (Claudia Gomes, 24.03.2008).

Os recursos gerados no mercado financeiro ao possibilitar o pagamento dos seguros,
das taxas de andlise cadastral e da corre¢do monetdria do valor de financiamento durante a
fase de obra e amortizacdo, eximem do beneficidrio final a responsabilidade sobre esses
encargos, reduzindo assim os valores das prestacdes. Em situacdes em que venha ocorrer

aporte de caucdo financeiro realizado por agente publico, privado ou pelas préprias

52 A conta equalizadora é composta por recursos onerosos do FDS equivalente ao percentual de 20% do Valor
de Financiamento (VF) concedido; por recursos ndo onerosos do FDS em percentual que varia em fungdo do
prazo de amortizagdo e caréncia, podendo atingir o maximo de 50% do VFI; somados ao retorno do
financiamento pelo beneficiario final. A conta pode ainda receber caugdo financeiro de no minimo 10% do VF.

63 . ; . ~ . . ;. . .
Nos novos empreendimentos é facultado aplicar caugdo financeiro de no minimo 10% do valor financiado.

64 . Jox T « , . ~ . .
O risco de crédito passou a ser garantido pelo préprio FDS, restando entdo ao agente financeiro apenas o
risco da obra.

% 0s subsidios aplicados eram em torno de 43% do Valor Financiado para pagar as despesas como as taxas de
administracdo, de equilibrio e de risco do agente operador.
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cooperativas, os descontos no valor das prestagdes sao ainda mais significativos e podem

alcancar cerca de 40% do valor definidos pelo modelo anterior.

“«

. Se eles antes, para financiamento de RS 30.000,00 pagavam uma
prestacdo de RS 154,00... no total RS 165,00 porque tinha o sequro. Eles passardo a
pagar R592,00.” (Claudia Gomes, 24.03.2008).

A criacdo da conta estabilizadora permitiu além do atendimento de familias com
rendimentos menores, o atendimento de no maximo 5% de beneficidrios acima de 60 anos
por empreendimento, antes proibid066. Foi possivel também flexibilizar a analise cadastral,
na qual 20% das familias podem ter cadastro comprometido com SERASA e SPC, por outro
lado a obrigatoriedade de demonstrar capacidade de pagamento e a controle rigido em

relacdo a inadimpléncia permaneceram.

“... se o cara ficar inadimplente hoje, apesar da CEF (agente financeira) ser
apenas prestadora de servigo, pois o risco é do FDS, a CEF é obrigada a tomar a casa
do cara. A gente (agente operador do FDS) vai remunerar ela por isso. O que a gente
ndo quer é ndo pagamento por oportunismo, por isso o contrato individual.” (Claudia

Gomes, 24.03.2008).

Buscando estimular a adimpléncia foram criados beneficios como o desconto de 10%
do valor da parcela mensal ao realizar o pagamento na data do vencimento. E ainda, se o
grupo estiver 100% adimplente até o ultimo dia do més em relagdo as parcelas devidas, 5%
do valor das prestacbes mensais serdo repassadas a associacdo ou cooperativa responsavel
pelo grupo, possibilitando a ela a aplicacdo do recurso a obra ou o desconto das proximas
prestacbes. Curiosamente a a¢do e organiza¢cdo coletiva e cooperada passaram a ser

estimuladas pelo aspecto financeiro.

O mesmo aspecto pode ser identificado na criacdo da garantia responsabilidade
soliddria. Em situacBes onde existam beneficidrios que ndo estejam aptos a oferecer
garantia real, cinco titulares ficardo responsdveis pela divida, caso ocorra inadimpléncia. Essa

garantia pode ser aplicada somente até 72 meses pds-obra. Depois disso a CEF entende que

®¢ Ainda sim o questionamento levantado por Gaboni (2008) faz sentido: “Se a pessoa tem 61 anos, ‘qual é a
garantia?’...bom, é programa social ou ndo é? O Brasil espera que um brasileiro que tem 61 anos ndo tenha
mais direito de ter casa? E isso que o governo federal estd determinando (...) Perdeu pelo prazo. Como ndo
resolveu antes, jd era!”.
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as familias terdo condigdes mais estaveis e a partir dai devera ser feita a alteragdo para

alienacao fiduciaria.

Apds muitas reclamagdes a CEF, em relagdo as dificuldades encontradas pela falta de
flexibilidade nos processos de medicdo e dos atrasos dos desembolsos dos recursos as

associacOes que acarretavam em problemas na execucdo da obra.

“Belo Horizonte, por exemplo, eu tinha uma visdo totalmente diferente. Eles

. . ~ , e .
falavam que queriam liberagdo parcial, e eu falava ‘de jeito nenhum, a norma é essa
e eu vou cumprir.” E quando eu fui Id vi o problema deles, ‘¢, dd para se pensar...” Vai
ter que mudar a norma, o conselho vai ter que aprovar, mas dd.” (Claudia Gomes,

24.03.2008).

A nova resolugdo acatou propostas levantadas pelo movimento e passou a permitir a
antecipacdo das liberagcdes mensais condicionado a medicdo e comprovac¢ao de que a etapa
prevista no cronograma ja esteja finalizada e ainda, ao final do més, caso a etapa anterior
ndo tenha sido totalmente executada, passa a ser permitido, com justificativa do agente

financeiro, o desembolso parcial dos recursos®’.

A decorréncia mais significativa dentre essas alteracdes, é a possibilidade que foi
aberta para eliminar a obrigatoriedade de individualizar o processo ainda na etapa pré-obra,
jd que o empreendimento esta assegurado durante todo o periodo da construcdo, e com

isso desenvolver processos onde a ldgica coletiva seja predominante.

O CCFDS reservou para o ano de 2008 RS 250 milhdes destinados ao financiamento,
R$S110 milhdes para subsidios e mais R$50 milhdes destinados a conta equalizadora. Até o
més de novembro de 2008°® haviam sido contratados 106 novos empreendimentos, no valor
total de RS 122.386.317,15 para viabilizar 7.019 atendimentos habitacionais, alcancando

assim quase 50% da meta financeira estabelecida para o ano.

® Item 11.i.1 e item 11.i.2 da Res.n2121, de janeiro de 2008.

%8 www.cidades.gov.br, consultado em 07 de janeiro de 2009.
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Grafico 15
Distribuicao dos percentuais do déficit habitacional urbano (2006) X atendimentos

habitacionais do PCS (2005-2007) e PCS (2008), por regido
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Elaboragdo prépria
fonte: www.cidades.gov.br e (BRASIL/MCID/SNH, 2008).

A partir do Grafico 15 foi possivel observar que a “agenda invertida” do Programa
Crédito Solidario se perpetua. As distribuicdes regionais dos contratos e das unidades
habitacionais mostram que o Rio Grande do Sul confirma a tendéncia apresentada até 2007
de viabilizar grande quantidade de contratos para promover pequenos empreendimentos
distribuidos pelos municipios rurais. Somente em 2008 nesse estado foram 580
atendimentos habitacionais contratados nos municipios tipo | (224uh), J (219uh) e K (137uh).
Ainda na regido sul outra parte significativa dos empreendimentos foram pleiteados por
cooperativas de municipios tipo B (440uh) pertencentes a aglomerados urbanos de Santa
Catarina e Rio Grande do Sul.

A regido Centro-oeste novamente se destacou ao ter aumentado consideravelmente
o numero de atendimentos habitacionais realizados. Especialmente por causa das
associacdes do estado do Mato Grosso do Sul que contrataram quase 60% do total da regido
com 1.399 unidades habitacionais. Dentro desse total, cerca de 1/3 de unidades foram
viabilizadas em municipios médios (tipo G com 441 unidades habitacionais), e em pequenos
municipios em espag¢os rurais pobres (tipo J com 362 e tipo K com 356 unidades

habitacionais).
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Grafico 16
Distribuicdo do percentuais do deficit habitacional Urbano (2006) X atendimentos habitacionais PCS
(2005-2007) e PCS (2008), por tipo de municipio do PLANHAB.
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Elaboragdo prépria
fonte de dados: (BRASIL/MINISTERIO DAS CIDADES/ SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO/ CONSORCIO
PLANHAB, 2009) e www.cidades.gov.br.

J& o Gréafico 16 mostra que, diferente do que vinha ocorrendo até 2007, os
atendimentos realizados nos pequenos municipios de espacos rurais (I, J e K), ocorreram
proporcionalmente bem as necessidades habitacionais existentes.

Outra alteragdo significativa foi o incremento dos atendimentos realizados em
municipios tipo H (centros urbanos em espacos rurais com elevada desigualdade e pobreza).
Nos casos localizados no estado do Maranhdo, que se destacou com 1.395 unidades
habitacionais contratadas, foram 455 atendimentos em municipios do tipo H, e mais 840
unidades contratadas por associacdes dos municipios do localizados em aglomerados
urbanos do estado (tipo E).

Conforme apresentado no inicio deste capitulo, até 2007 tinhamos um cendrio no
gual o PCS ndo respondia as necessidades habitacionais dos locais que concentram o maior
percentual do déficit habitacional urbano (regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sao
Paulo), bem como o maior percentual do déficit habitacional rural (2843 municipios
distribuidos entre os tipos J e K). E ainda, atendia prioritariamente associacdes localizadas
em municipios consolidados e prdsperos onde, proporcionalmente, o quadro das
necessidades habitacionais ndo é tdo latente.

Nos municipios pertencentes aos dois mais populosos aglomerados urbanos do Pais
(Sdo Paulo e Rio de Janeiro) constatamos que a partir da nova resolucdo de 2008, apesar do

PCS ter viabilizado mais contratados em S3o Paulo, ndo ocorreu uma alteracdo de tendéncia.
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Por outro lado o PCS passou a ter entrada um pouco mais significativa®® nos municipios
pobres de 3areas rurais, sejam eles médios ou pequenos.

Trata-se de um aspecto positivo e que suscita novas questdes. O baixo grau de
organizacdo social e a pequena capacidade administrativa dos pequenos municipios foram
argumentos utilizados pela CEF para justificar a pouca contratagao de empreendimentos
pelo PCS, especialmente nos estados da regido nordeste do pais. Ndo se tem até aqui,
subsidios para afirmar o que proporcionou essa mudanca de perfil de atendimento em
relacdo aos anos anteriores, tdo pouco para afirmar se essa mudanca representa uma
tendéncia ou foi decorréncia das alteragdes promovidas pela nova resolucdo, ou mesmo de
uma situacao particular. Sera preciso acompanhar o desempenho do programa dos préximos
anos para se chegar a uma conclusdo.

As alteracOes trazidas pela nova resolucdo apesar de positivas, e representarem
ganhos as reivindicacdes do movimento, explicitam um contra-senso do Programa que
somente teve seu carater social ampliado pela introducdao de mecanismos financeiristas para
a operacdo do Programa. Outra contradicdo é que a incorporacdao formal do termo
autogestdo’® entre as formas de atuac3o possiveis e a incorporacio da empreitada global
ambas na resolucdo n2121’*. Fato que nos leva a confirmacdo de que pouco importa os
meios pelos quais a habitacdo é produzida, ja que essas duas formas de atuacdo apresentam

propdsitos e principios antagonicos.

Ao final de 2008 totalizaram-se RS 316 milhdes contratados, distribuidos em 284

empreendimentos, destinados ao atendimento habitacional de 19.142 familias.

4.3 O lugar da autogestio na politica habitacional do Governo Lula

Ao avaliarmos a implementagdo do programa e apontar as dificuldades e
possibilidades na pratica decorrentes do seu desenho operacional, percebemos que na

ciranda de forgas em torno da proposta prevaleceu a perspectiva da CEF, e paradoxalmente,

69 . . ~ ’
E bom lembrar que esse olhar tem que ser sempre de proporcionalidade e ndo em nimeros absolutos.

70 . ~ o ~ . TN

Ao percorrer os manuais da CEF, as resolu¢cdes do CCFDS, as instrugGes normativas do Ministério das
Cidades, enfim, os documentos oficiais referentes ao Programa Crédito Solidario, ndo foram encontrados uma
Unica vez o termo autogestdo.

71 . . ~ . ~ . . ~ . . .
“... ¢) administragdo direta e autogestdo pelas cooperativas, associagdes e demais entidades da sociedade

civil, d) empreitada global ...” (Resolugdo 121 de 2008).
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um programa de carater social foi regido por critérios financeiros que permitiram,
especialmente a partir de 2008, maior flexibilidade ao atendimento de familias de menor

renda.

Avaliamos que essa perspectiva tem prevalecido na Politica Nacional de Habitacdao
em implementagao e também na elaboragao do Plano Nacional de Habitagdo. Inclusive,
alguns aspectos que foram formulados pela CEF buscando viabilizar o Programa Crédito
Soliddrio, a exemplo do Fundo Garantidor e o principio da conta equalizadora, foram
incorporados pelo PlanHab aos modelos de seguros e garantias, como mecanismo capaz de

. . " YO L \ . 72
proporcionar o financiamento de crédito as faixas de menor renda’”.

Ndo podemos negar, dentro da ldgica financeirista da CEF, que esses aspectos
representam avancos e beneficios a acdao publica. Assim como a aplicacdo de subsidios as
operacgdes de crédito as familias de baixa renda deixou de ser encarada como uma heresia, e

passou a ser fato dado para enfrentamento da questdo habitacional.

Apesar desses avangos conquistados que, buscando colocar nos mesmos termos do
banco, proporcionaram condi¢cbes mais favoraveis para se ter “devedores mais saudaveis”,
ndo significa que foram criadas condicGes favoraveis e esperadas para proporcionar o
fortalecimento dos grupos organizados envolvidos no processo produtivo de suas
habitacOes, tornando-os “combatentes mais persistentes e conscientes”. Nem tdo pouco
foram criados meios para se garantir um “pouco de estética” as moradias e qualidade
ambiental ao partido urbanistico, reincidindo no erro de produzir fragmentos de cidades que

ndo proporcionam “a dignidade, a auto-estima, a respeitabilidade das pessoas””.

Infelizmente, ndo foram criadas as condi¢bes favoraveis e esperadas para romper
.~ S, . , . , 74 . ~
com a falta de tradigao de se trabalhar com a pratica autogestionaria no pais”". Assim, nao

podemos afirmar que exista de fato no atual governo um lugar definido na politica

& Segundo Relatdrio de gestdo e prestagdo de contas do FDS (2005) referente ao ano de 2005, o criagdo do
Fundo Garantidor foi considerada “...inovagdo em termos de financiamentos habitacionais uma vez que
permite aos agentes finais alcangcarem segmentos da populagdo antes excluidos da obtengdo de tais
empréstimos.” (p.4).

”® Nzo foram respondidas as expectativas anunciadas pelo Presidente Lula, em discurso da Abertura da
Primeira Conferéncia Nacional das Cidades, em outubro de 2003.

" Conforme Bonduki, “ ...a falta de tradicéo pode ser superada (como foi no Uruguai) desde que o governo crie
condigées favordveis a sua propagagdo, sobre tudo, liberdade para a criagdo de cooperativas habitacionais
auténomas, condicbes estimuladoras de financiamento e regulamenta¢Go de assessorias técnica
independente.” (1992, p.163).
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habitacional para a autogestdo’. E, por isso o programa que poderia ter o potencial de
surpreender os céticos e emocionar os apaixonados’®, resultou em frustracdo para aqueles

que tinham a perspectiva (ou ilus3o)”’ de difundir o principio da autogest3o pelo Brasil.

7> Vale destacar gue nos programas de governo do PT de 1994 e 1998 a autogestdo aparece como uma das
propostas contidas nas diretrizes do item que trata da Reforma Urbana: “E fundamental o apoio financeiro e
institucional aos movimentos sociais organizados (mutirGes. cooperativas. associagbes, etc.) buscando
incentivar a autogest@o popular. Dentro desse principio, deverdo ter apoio ainda, as parcerias governo
federal/cooperativas sindicais para a produgéo de novas moradias.” (Programa de Governo do PT de 1994) e
“Formulagdo de programas que potencializem a participagdo de ONGs, cooperativas e movimentos sociais na
implementagdo da politica habitacional, através de processos autogestiondrios e cogestiondrios”.(Programa de
Governo do PT de 1998).

’® Referencia ao trecho da introdugdo do Livro de Bonduki (1992) Habitagdo e autogestdo: construindo

territérios de utopia, onde o autor descreveu: “... ao conhecer esses mutirGes os céticos se surpreendem e os
apaixonados se emocionam.”

77 “A gente tinha na cabega que o Crédito Soliddrio ia impor a idéia de autogestéo no Brasil, e isso era uma
ilusdo...” Leonardo Pessina em entrevista realizada em 19 de margo de 2008.
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5

Consideracoes finais

“Ndo basta transformar o Estado. E necessdrio transformar concomitan-
temente a sociedade existente, para impedir que uma minoria continue a manter
indefinidamente certas posicbes-chaves e estratégias para exercicio da
monopolizagdo do Estado” (Florestan Fernandes em artigo publicado na FSP de 24 de

abril de 1989 apud GOHN, 1991)

Buscamos com essa dissertagdao contribuir para a reflexdo a cerca da producgao
habitacional autogerida destinada ao atendimento da populacdo de baixa renda. Para
compreender a importancia atribuida a autogestao pelo atual governo federal em sua
politica habitacional, nos propormos analisar os processos de pleito, elaboracdo,
operacionalizacdo e implementacdo do Programa Crédito Solidario, que tem como
particularidade a possibilidade da autogestdo, definido como o nosso instrumento de
analise. Para construi-la adotamos a perspectiva histérica da interacdo entre Estado e
sociedade civil, ao entendermos que a reivindicagao deste programa habitacional feita pelo
movimento popular e respondida pelo Estado, tratava-se apenas de um ponto preciso de

uma trajetoria.

Foi possivel notar que a busca da sociedade civil organizada pela interlocucdo com o
Estado nas diferentes esferas federativas, a partir do processo de redemocratizacao, passa a
ser constante. E que ao longo dos anos a abertura e a qualidade do didlogo entre Estado e a
sociedade civil oscilou em fungao dos atributos da agao governamental, do amadurecimento
das relagGes sociais e da institucionalizacdo da sociedade civil organizada. Esta interacdo
diferenciada, quer no tempo, quer no espaco, foi capaz de gerar experiéncias democraticas
mais ou menos vivas e, ainda, o fortalecimento ou arrefecimento dos movimentos

populares.

Em decorréncia dessa oscilacdo de posturas do Estado relativas a participacao, a
sociedade civil organizada encontrou, principalmente, nos governos de esquerda pautados
pela democracia participativa, a possibilidade de disputa e efetivagao de suas propostas.

Percebe-se entdo o direcionamento da demanda politica dos movimentos populares para
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estes governos, deslocando, em alguns momentos, a pressdao de governos estaduais e
municipais que possuem responsabilidade politica e social mas ndo possuem uma gestdo

democratica.

Particularmente no ambito federal os processos de participacdo popular iniciados
ainda no momento da redemocratizacdo somente tiveram continuidade no Governo Lula, e
apresentaram os velhos dilemas relacionados a qualidade dos processos participativos,
similares aqueles enfrentados na esfera local nos anos 90. A participacdo dos movimentos
populares nos processos participativos da via institucional levou a efetivacao de mecanismos
politico-institucionais que deslocaram atuacdo destes para as arenas coorporativas e que
privilegiaram a organizacdao de aparelhos de poder e busca por status em detrimento da

organizacgdo social.

Em 2003 o PT chega ao governo sem alcancar o poder. Definiu-se um campo politico
amplo e diverso, sem um projeto de Nacdo. Resultando um Estado com inumeras
contradigdes em decorréncia da constante mudanga no equilibrio de forgas existentes
dentro dele. A presencga de grupos divergentes, até mesmo com interesses antagonicos,
dentro do mesmo governo impds a necessidade de negociacdo constante para que
propostas historicamente presentes nas pautas do PT fossem efetivadas (muitas vezes com
perdas), e com isso foram colocados limites a influéncia e impostas derrotas aos setores
populares. O que se viu no atual governo foram mais continuidades do governo FHC do que
as rupturas esperadas por aqueles que acreditavam em transformacoes mais profundas do

Estado brasileiro apds as elei¢es de 2002

Um exemplo é a aprovacdao do FNHIS que, em funcdo das alteracdes impostas por
setores mais conservadores do governo, descritas no terceiro capitulo, transformaram um
projeto histérico, amplo e de carater nacional, em uma lei fragmentada. O rebaixamento na
negociacdo da proposta do movimento popular pelo Estado principalmente, ao extinguir a
possibilidade das associacdes e cooperativas como agentes promotores do sistema nacional
de habitagdo, estimulou a mudanga de foco de disputa do movimento popular. Enquanto
antes lutava pela aprovacdo de uma nova politica habitacional que considerava outro

modelo de sociedade, passou a pautar a questdo particular da autogestdo e do repasse

! Fala do Prof. Paul Singer em grupo de estudos, Brasilia, agosto de 2008.
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direto dos recursos do FNHIS. Eis a contradigdao: somente este governo seria capaz de
aprovar a Lei do FNHIS, ao mesmo tempo em que, aprovada com as reducdes impostas na

negociagao, abriu-se mao da utopia de um novo modelo de sociedade?

As contradicdes do Estado também se revelam nas posturas da CEF (agente operador
e principal agente financeiro da politica urbana) subordinada ao Ministério da Fazenda e que
muitas vezes contrariam diretrizes do Ministério das Cidades responsavel pela gestdo da
politica habitacional. O peso politico atribuido a CEF nasce com a extin¢do do BNH, quando o
banco passou a ter responsabilidade de definir diretrizes da politica habitacional durante os
anos de fragilidade institucional do setor. Porém, mesmo apds a criacdo do Ministério das
Cidades, a influéncia da CEF na pratica se da tanto nas definicdes das orienta¢des dos fundos
gue financiam a politica habitacional, quanto na execuc¢ao da politica na ponta em fung¢do de
sua inser¢do nos municipios, quer na operagdo dos programas, quer na contratagdo das

propostas de financiamento e seu acompanhamento.

Se faltou ao governo um projeto de Nacao, se revela, ndo raro, um projeto de poder
explicitado na recorrente definicio de diretrizes que produzam resultados quantitativos
expressivos. Nesse sentido, o enfrentamento do déficit habitacional privilegiou produzir
mais a menores custos. Optou-se pelo resultado certo da empreitada global nas periferias.
Esta decisdo significou abdicar da possibilidade de enfrentar a diversidade do déficit e pautar
outro modelo de desenvolvimento como, por exemplo, a partir do incentivo e da
implantacdo de propostas de habitacdo nas areas centrais ou por producdo autogestionaria,
que garantem uma maior qualidade e colocam em questao a logica especulativa e produtiva

preponderantes.

Hoje, o setor privado ainda é o principal interlocutor e desempenha maior influéncia
nas definicdes de governo, haja visto o recente pacote de habitagéo2 gue veio responder a
conjuntura de crise econbmica com uma politica anticiclica. Essa acdo imediata desenhada,
em poucos gabinetes, visa essencialmente atender a classe média e responder aos
interesses do setor da construcdo civil. A Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das

Cidades, que rompeu com a falta de planejamento no setor e constréi o Plano Nacional de

2 para saber mais consulte: http://www.novabrasilfm.com.br/noticias/nova-noticia/novo-pacote-de-habitacao-
vai-beneficiar-a-classe-media/ ; http://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u105008.shtml ;
http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2009/02/13/materia.2009-02-13.7860993024 /view .
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Habitacdo (PlanHab) como instrumento norteador da agdo publica, nos pareceu neste

processo contrariada e atropelada.

A institucionalizacdo do Plano Nacional de Habitacdo como politica publica para o
setor foi prejudicada, para ndo dizer interrompida, por mais um pacote para justificar os
significativos investimentos e os incentivos para impulsionar o setor privado a produzir
habitacdo de mercado. Medida potencialmente indutora da valorizacdo imobilidria, em
decorréncia do aquecimento do setor, e que conseqientemente, poderd induzir o
aprofundamento das desigualdades. Prevalece o interesse coletivo por meio de uma politica
publica, ou se cria factéides que respondem ao tempo politico de uma crise financeira
mundial? Seria possivel outro modelo de intervencdo a ser proposto pelo Estado para
enfrentar a crise econdmica? A sociedade brasileira estaria preparada para implementar um
outro projeto de sociedade, a exemplo dos processos que vem ocorrendo na argentina de
recuperacdo de empresas falidas a partir da formacdo de cooperativas de producdo? Em
qual escala? Quais os limites a serem enfrentados para efetivacdo de propostas nesses

moldes?

Temos que destacar que dentro do mesmo governo existem processos em que o
Estado tem fortalecido o movimento popular como seu interlocutor. A exemplo da Portaria
n2436 de 28 de novembro de 2008, da Secretaria do Patrimbnio da Unido que orientou as
Geréncias Regionais do Patriménio da Unido a criarem grupos de trabalho estaduais para
discutir critérios para destinacdo de imodveis da Unido para programas de provisdo
habitacional de interesse social e fortalecimento da gestdo democratica desse patrimonio.
Entre outros objetivos, esses grupos de trabalho deveriam propor critérios para a
transferéncia de areas da Unido com vocacao habitacional para associa¢des e cooperativas
de interesse social. Bem como a Instrucdo Normativa n247 de 8 de outubro de 2008 do
Ministério das Cidades que regulamenta a acdo de Producdo Social da Moradia que parece,
enfim, depois de aproximadamente um ano de constru¢des coletivas entre governo e
movimentos populares possibilitar o acesso direto dos recursos do FNHIS a associacdes e
cooperativas. Ambas medidas reconhecem o movimento popular como agentes promotores
e, consequentemente, respaldam o principio da autogestdo. No entanto, ainda é perceptivel

diferenga de pesos atribuidos a influencia dos diferentes atores na agdo publica.



179

Em relagdo a perspectiva social, a experiéncia analisada mostrou que para efetivar os
empreendimentos, ou mesmo para fazer parte dos canais institucionais de participacdo, o
movimento é compelido a conducdo da tecnicidade dos processos administrativos.
Entretanto, as solugdes de certos impasses, vdo além dos aspectos técnicos e financeiros
esbarrando em aspectos intrinsecos a realidade brasileira. Como garantir o acesso a terra
urbanizada em um mercado fundidrio ndo regulado? Como enfrentar a burocracia estatal e
conseguir a aprovacao técnica, autorizacdes de concessiondrias de servicos urbanos e
licenciamentos ambientais? Sabendo que os aspectos politicos, em nossa tradicdo

burocratica patrimonialista, muitas vezes se sobrepGem aos aspectos técnicos.

O movimento por um lado é obrigado a se capacitar para enfrentar a tecnicidade dos
desafios impostos pelos programas governamentais, por outro enfraquece sua mobilizacdo
de bandeiras histéricas uma vez que as liderancgas legitimadas sdo poucas para ambas as
frentes, ainda que se reconheca uma recente iniciativa de formacdo interna e ampliagcdo de
quadros. Qual a saida? Uma politica nacional de assessoramento técnico para os
movimentos populares? Ou uma politica de formacdo para os movimentos populares? Cabe

ao Estado formar os movimentos para estimular sua organizacdo e fortalecer sua atuacdo?

Em relacdo ao debate sobre a assisténcia técnica apesar de presente entre as pautas
do Ministério das Cidades, ndo foi ainda definido como prioridade visto que, em linhas
gerais, o “padrao popular” dos velhos conjuntos se perpetuou nas novas intervencgoes
habitacionais de interesse social produzidas pelo pais, salvo excecdes. O suporte técnico,
social e juridico, ndo foi encarado nem como instrumento de qualificacdo da intervencao
urbanistica e tdo pouco de inducdo a transformacdo social. As diretrizes apontadas pelo
governo se restringiram aos aspectos abordados pela nova Lei de Assisténcia Técnica (Lei
Federal n? 11.888/2008), com tendéncia assistencialista ao induzir projetos individuais e em

acoes pontuais.

De toda forma esta lei representa um ganho que ndo pode ser desprezado, pois é
capaz de qualificar as intervencdes de interesse social, especialmente aquelas ocorridas
individualmente por meio de financiamentos para aquisicao de material de construcao, que
ndo exigem projetos, comprovacdo de responsabilidade técnica, nem documentacdo
fundiaria, e o que nos induz a conjeturar que parte desses recursos tenha contribuido, ao

longo dos ultimos anos, para o adensamento de assentamentos precarios.
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Sabemos que a politica habitacional dos anos 70, quando da auséncia de diretrizes de
um projeto de cidade justa, transformou os conjuntos habitacionais produzidos pelos poder
publico em espagos de exclusdo, precariedade e violéncia. Qual a cidade que o Estado
produz hoje? Apesar das importantes iniciativas tomadas por este governo como as
campanhas dos Planos Diretores Participativos para incentivar a aplicagdo dos instrumentos
definidos no Estatuto da Cidade e para fazer valer o fung¢ao social da propriedade, somados
ao ineditismo da elaboracdo de um Plano Nacional de Habitacdo que incorpora a politica
urbana e fundidria e um profundo quadro institucional e social do déficit habitacional no
pais, o né da terra urbana continua a ser uma questdao ndo enfrentada. Alimentada pelo os
modelos de expansdo urbana que, especialmente nas cidades médias, continuam sendo de

expansao horizontal e construcdo nas periferias, pautados pela légica especulativa.

Temos que considerar os importantes avangos conquistados e as transformagdes
apontadas, particularmente pela politica habitacional desse governo, mesmo que esses ndo
tenham atingido as expectativas daqueles que acreditavam na transformagdo do nosso pais.
Do mesmo modo, ndo podemos deixar de ressaltar que as transformacdes do Estado sdo
lentas e incrementais, e que dependem, em grande medida, das pressdes e acbes externas
que induzam de fato e a todo o momento as transformacdes almejadas. Sabemos também
que todos os espectros ideoldgicos atuam no Estado e na construcao dessas “pressdes” e

ainda se estabelecem de forma desigual.

O atual governo tem legitimidade ou matrizes capazes de induzir a uma guinada na
politica habitacional e urbana? O que pode ser feito para a estruturagao de uma politica

publica transformadora? Como garantir avancos menos vulneraveis a vontade politica?

Tais perguntas nao possuem uma resposta direta, muito menos consistem no objeto
deste trabalho. Ao mesmo tempo, elas se impdem quando estudamos quaisquer politicas
publicas em uma perspectiva transformadora de nossa realidade desigual e perversa,

principalmente em um governo que se afirma comprometido com as transformagdes sociais.

O debate sobre o fortalecimento da sociedade civil organizada, em especial dos
movimentos populares é fundamental. Garantir recursos para programas que almejem este
fortalecimento, bem como sua institucionalizacdo em politicas publicas poderia ser um
primeiro passo. Um outro projeto de sociedade poderia passar, neste campo, pela

institucionalizacdo de um Programa Nacional de Producdo Social direcionado e obrigatério
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para estados e municipios que acessem recursos federais e que garanta como principio a
autogestdo pelos beneficidrios, como meio capaz de produzir projetos e construgdes de

qualidade.

Também ¢é essencial enfrentar, de fato, a questdo da localizacdo dos
empreendimentos habitacionais de interesse social sabendo que para tanto, sera necessario
rever limites financeiros e diretrizes, inclusive para viabilizar habitacdo em dreas urbanas
centrais. Ao lado disso, a diretriz de ampliacdo dos recursos habitacionais em nosso pais
deve ser considerada para que se possa reverter a légica do quantitativo em detrimento a
qgualidade da cidade produzida. Para se produzir em escala e com qualidade, a aprovacdo da
PEC n® 285 de 2008 que amplia os recursos para habitacdo social, pode ser um caminho,
contanto que se defina um novo direcionamento politico diferente das decisGes tomadas e

das agdes publicas atuais.

De outro lado, se ndo cabe ao Estado formar os movimentos populares para
estimular sua organizagdo e fortalecer sua atuagdo, é missao dele viabilizar condi¢des de
implementacdo de politicas que respondam a esses propodsitos. Neste sentido, é
fundamental a implementacdo de um Programa Nacional de Assessoria Técnica que atue
para além da lei existente e possibilite o superte técnico, social e juridico contemplando

aspectos amplos capazes de garantir o acesso a moradia, a cidade e a cidadania.

Por fim, tratamos desses desafios como possiveis propostas de uma “Politica
Nacional” e ndo uma politica federal. Temos claro que ndo cabe exclusivamente ao governo
federal a responsabilidade por esta guinada, mas cabe ao governo federal definir os
instrumentos para a dificil tarefa de fomentar a interlocucdo com demais 6rgaos
institucionais e implementar, respondendo aos limites da unido, estados e municipios, os
anseios historicamente reprimidos dos setores populares na direcdo da construcdo de

cidades mais belas, justas e democraticas.

Pois, como afirmou Florestan Fernandes, ndo basta transformar o Estado, é

necessario transformar concomitantemente a sociedade existente.
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Revista Multiciéncia: http://www.multiciencia.unicamp.br

Secretaria de Estado de Habitacdo do Governo do MS: http://www.sehab.ms.gov.br

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano da BA: http://www.sedur.ba.gov.br

Secretaria de Habitagdo Salvador: www.sehab.salvador.ba.gov.br

Unido Nacional de Moradia Popular: www.unmp.org.br

Unido dos Movimentos de Moradia de S3o Paulo: http://www.sp.unmp.org.br/

Unido de Moradia Popular - Bahia: http://ba.unmp.org.br

Legislacao consultada

BRASIL. LEI FEDERAL N2 11888 DE 24 DE DEZEMBRO DE 2008
BRASIL. LEI FEDERAL N2 11578 DE 26 DE NOVEMBRO DE 2007
BRASIL. LEI FEDERAL N2 11481 DE 31 DE MAIO DE 2007.
BRASIL. LEI FEERAL N¢ 8677 DE 13 DE JULHO DE 1994

BRASIL. DECRETO FEDERAL N2 1081 DE 08 DE MARCO DE 1994

BRASIL. PORTARIA — SPU N2436 DE 28 DE NOVEMBRO DE 2008

192



BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. INSTRUCAO NORMATIVA N214 DE 25/MARGO/2008

BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. INSTRUGCAO NORMATIVA N204 DE 06/FEVEREIRO/2007

BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. INSTRUGAO NORMATIVA N239 DE 28/DEZEMBRO/2005

BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. INSTRUCAO NORMATIVA N238 DE 28/DEZEMBRO/2005

BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. INSTRUCAO NORMATIVA N211, DE 14/MAIO/2004

BRASIL. CCFDS

BRASIL. CCFDS.

BRASIL. CCFDS.

BRASIL. CCFDS.

BRASIL. CCFDS.

BRASIL. CCFDS.

BRASIL. CCFDS.

BRASIL. CCFDS

. RESOLUCAO.

. RESOLUCAO.

RESOLUCAO.
RESOLUCAO.
RESOLUCAO.
RESOLUCAO.
RESOLUCAO.

RESOLUCAO.

N°123 DE 02/FEVEREIRO/2008
N°121 DE 09/JANEIRO/2008
N2120 DE 02/JANEIRO/2008
N°114 DE 19/JANEIRO/2007
N2106 DE 23/NOVEMBRO/2005
N2100 DE 16/FEVEREIRO/2005
N294 DE 02/junho/2004

N293 DE 28/ABRIL/2004

BRASIL. CGFNHIS. RESOLUGAO. N247 DE 08/outubro/2008

MUNICIPIO DE GOIANIA, LEl COMPLEMENTAR N2171 DE 2007 — Plano Diretor de Goiania
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MUNICIPIO DE SALVADOR, LEI MUNICIPAL N27400 DE 2008 — Plano Diretor de Desenvolvimento

Urbano de Salvador.

Entrevistas realizadas

Antbnia de Padua (Lideranga da CMP — Belo Horizonte) — 27.02.2008

Bismarque Roberto Miranda (Lideranga do MNLM — Tocantins) — 01.04.2008

César Ramos (Coordenador do PCS/ Ministério das Cidades) —13.02.2008

Claudia Gomes (GESEF/ CEF — Brasilia) — 24.03.2008

Dona Maria José Alves — D. Bézinha (Lideranca do MNLM — Paraiba) — 01.04.2008

Enio Nonato de Oliveira (Lideranca da CONAM — Minas Gerais) — 01.04.2008

Evaniza Rodrigues (Lideranca da UNMP — S3o Paulo) — 27.02.2008



Henriqueta Alves (CBIC e Assessora da FAMENG — Minas Gerais) —02.04.2008
Isabel Cabral e Ricardo Gaboni (Ambiente — Sdo Paulo) — 10.03.2008
Leonardo Pessina (Assessoria Técnica CAAP — Santa Catarina) — 19.03.2008
Luciana Royer (Arquiteta da GIDUR/ CEF — S&o Paulo) — 25.01.2008

Modesto Azevedo (Lideranca do UNMP — Santa Catarina) — 02.04.2008
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Anexos (CD)

I Entrevistas

1
2
3
4
5.
6
7
8
9

Luciana Royer (Arquiteta da GIDUR/ CEF — S&o Paulo) — 25.01.2008

. César Ramos (Coordenador do PCS/ Ministério das Cidades) —13.02.2008
. Anto6nia de Padua (Lideranca da CMP — Belo Horizonte) — 27.02.2008

Evaniza Rodrigues (Lideranca da UNMP — Sdo Paulo) —27.02.2008
Isabel Cabral e Ricardo Gaboni (Ambiente — Sdo Paulo) — 10.03.2008

Leonardo Pessina (Assessoria Técnica CAAP — Santa Catarina) — 19.03.2008

. Claudia Gomes (GESEF/ CEF — Brasilia) — 24.03.2008

Bismarque Roberto Miranda (Lideranca do MNLM — Tocantins) — 01.04.2008
Dona Maria José Alves — D. Bézinha (Lideranga do MNLM — Paraiba) — 01.04.2008

10. Enio Nonato de Oliveira (Lideranca da CONAM — Minas Gerais) — 01.04.2008

11. Henriqueta Alves (CBIC e Assessora da FAMENG — Minas Gerais) — 02.04.2008

12. Modesto Azevedo (Lideranga do UNMP — Santa Catarina) — 02.04.2008

II Documentos oficiais referentes ao Programa Crédito Solidario

1.
2.
3.

Documentos oficiais da CAIXA
Resolucbes do CCFDS

Instrugdes Normativas do Ministério das Cidades

I1I Legislacao

1.

BRASIL. LEI FEDERAL N2 11888 DE 24 DE DEZEMBRO DE 2008
BRASIL. LEI FEDERAL N2 11578 DE 26 DE NOVEMBRO DE 2007
BRASIL. LEI FEDERAL N2 11481 DE 31 DE MAIO DE 2007.
BRASIL. LEI FEERAL N2 8677 DE 13 DE JULHO DE 1994

BRASIL. DECRETO FEDERAL N¢ 1081 DE 08 DE MARCO DE 1994

IV Tabela empreendimentos PCS (2005-2008)






Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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