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“(...)O que é o Estado se ndo a organizagdo do
poder? Mas é na natureza de todo poder, a
impossibilidade de suportar um superior ou um
igual, pois, o poder ndo tem outro objeto que ndo a
dominacéo, e a dominacéo néo é real, exceto quando
estad submetido tudo aquilo que a obstaculiza; (...) 0
unico fato de se ter um poder igual é a negacao de
seu principio e uma ameaca perpétua contra a sua
existéncia; porque € uma manifestagdo e uma prova
de sua impoténcia”.

- Mikhail Bakunin.



RESUMO

Este trabalho busca retomar o debate do papel central do Estado na construcdo das
politicas publicas e discute a questdo habitacional no Brasil focado na atuagdo do
Estado na construcdo de uma politica de moradia. Assim, faz-se uma delimitacao
tedrica, buscando autores das escolas estruturalista e historicista, seguido de um breve
esboco historico da origem das politicas publicas e um viés teorico sobre sua funcéo na
sociedade capitalista. Depois, uma andlise socioecondmica e dos vetores demograficos
sobre o problema habitacional, indicado pelo déficit e pelos desdobramentos de sua
composicao, a partir de dados oficiais, demonstrando a grande relevancia do problema
ainda hoje. Os dados levantados indicam que as politicas habitacionais, ao longo de sua
historia, foram insuficientes no combate ao déficit que desponta para outros problemas
socioecondémicos, muitas vezes de formas co-constitutivas. Com as novas politicas
habitacionais, implementadas no comeco dos anos 2000 e a atua¢édo do Estado, de forma
direta e indireta, o setor de habitacdo ganha novo félego sob a proposta do atendimento
das demandas das classes mais baixas. A ampliacdo de recursos e a reforma da
legislacdo da area foram os principais meios de expansdo e captacdo de atores. Conclui-
se, ao final do trabalho, que o Estado agiu de forma determinante na construgdo de uma
politica publica que se mostrou insuficiente, do ponto de vista dos objetivos
preliminares e com impactos inesperados em alguns setores. Além disso, houve
favorecimento de um projeto especifico que ndo incluia todas as demandas das classes
necessitadas, suprindo apenas os indicadores quantitativos, tanto em relacdo a
construcdo de unidades habitacionais quanto em relacdo aos indicadores econémicos,
deixando de lado os indicadores qualitativos. A premissa de que o Estado ndo é neutro e
age para construir politicas de autossubsisténcia, culminando na manuten¢do do status
quo e do capitalismo, sustenta-se na andlise realizada neste trabalho.

Palavras-chave: Habitacdo.  Estado.  Estruturalismo.  Neoinstitucionalismo.
Politicas Publicas de habitacdo. Capitalismo. Minha Casa, Minha Vida. Déficit
Habitacional. Claus Offe.
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1. Introducéo

Atualmente muitos estudos sobre as politicas de habitacdo no Brasil, em
especial sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), dispdem de quantidade
significativa de documentos produzidos que subsidiam o tema sob diversas
perspectivas. Muitos desses estudos debatem o desenho institucional da politica e outros
procuram discutir os impactos da politica no mercado imobiliario nacional.

Grande parte desses trabalhos aponta para a alianga entre inovagoes
institucionais implementadas no decorrer da Gltima década e aporte de capitais alocados
nos interesses difusos das politicas de habitacdo. Isso levou a uma reestruturacdo do
setor como um todo, o que gerou desenvolvimento econdmico temporario, porém, nao
resolveu as principais questdes do problema da moradia no pais, como, por exemplo, o
déficit das unidades habitacionais, 0 abuso dos precos relativos e 0 acesso a cidade
(CARDOSO; JAENISCH, 2017).

A anélise dessa politica, em geral, perpassa 0s mecanismos institucionais do
ponto de vista das teorias democréticas contemporaneas, com grande foco na
efetividade dos resultados ou analisando a relacdo do Estado com a sociedade civil. No
caso do PMCMV, o déficit habitacional historico ndo se resolveu mesmo com a entrega
de mais de 100% das unidades habitacionais previstas na primeira fase do programa,
entre 2009 e 2011 (IBGE, 2017) e nem significativa participacdo popular com grande
pluralidade de atores na maioria dos processos de deciséo (FERREIRA, 2012).

O Estado brasileiro parece ndo conseguir responder a essa demanda histérica
que apresenta indices alarmantes em relacdo a um alto déficit ainda hoje. Fica claro,
desde o inicio, o antagonismo entre dois projetos de moradia. Um que visa ao mercado e
outro que visa a habitacdo de interesse social, cada um favorecendo determinadas
classes sociais, relevando o conflito e as contradigdes entre classes. Nesse sentido, faz-
se necessario buscar entender de que modo o Estado buscou mediar o conflito entre o
capital imobiliario privado e as demandas da sociedade civil por moradia, principal
objetivo dessa pesquisa.

Em primeiro lugar é necessario retomar o debate sobre o papel do Estado na
construcdo das politicas publicas para compreender como este se coloca diante do
problema habitacional hoje. Fundamentando este debate com foco em autores da escola

marxista, em especial sob os pressupostos de Claus Offe, pretende-se discutir a ideia de
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caracterizar o Estado como capitalista, uma vez que se insere no contexto do sistema
vigente. Essa proposicéo ¢ essencial para entender a relagdo do Estado com as politicas
publicas de forma geral.

Em um segundo momento, passa-se para a analise do desenho institucional.
Uma das principais transformacGes da relacdo entre sociedade civil e Estado
contemporaneo, que tem grande influéncia nos processos de decisdes das politicas
publicas, sdo as novas formas de abordagem na formulagdo dessas politicas, 0s espacos
participativos.

Essa analise busca verificar se a politica € eficiente, principalmente utilizando
dados secundérios e oficiais, e se seus impactos foram positivos para os beneficiarios,
em geral, ou se favorecem demandas de outros grupos, em primazia. Para isso, devem-
se analisar as estruturas do programa procurando identificar se sdo democratizantes e
legitimas. Por democratizantes pode-se entender por estruturas acessiveis e plurais, em
relacdo aos atores, e por legitimidade os efeitos das politicas em consonancia com as
demandas do publico-alvo.

Na terceira parte, a partir de dados oficiais e atas de Conselhos de Habitacéo de
Interesse Social e outros documentos oficiais, analisa-se a atuacdo do Estado em sua
influéncia na construcdo de regulacdes formais e seus efeitos na politica econdmica.
Analisam-se, também, os resultados dos dados secundarios em comparagdo com 0S
resultados esperados no inicio da formulacdo da politica com foco principal no impacto
no déficit habitacional relativo.

Por ultimo, sdo feitas as consideracGes finais observando os resultados
comparados e o desenvolvimento do debate tedrico utilizado como subsidio base para a
discussdo. Ressalta-se que o intuito da comparacdo entre os resultados € verificar se ha
discrepancia entre os objetivos iniciais e os impactos efetivamente causados pela
politica, bem como analisar se houve favorecimento das demandas de uma classe em

detrimento de outra.
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2. Estado capitalista contemporaneo

N&o ha uma teoria Unica e homogénea em relacdo ao Estado, ja que, em
diversos lugares e em diversas épocas, 0s Estados se formaram, se extinguiram e se
exerceram de formas diferenciadas. E necessaria uma abordagem ampla que perceba o
Estado como heterogéneo, partindo do pressuposto de que este € um constante processo
de construgdo social e politica.

Além disso, é necessario entender que a relacdo do Estado com a sociedade
civil estd intrinsicamente ligada ao capitalismo e, como consequéncia, as politicas
publicas também estdo permeadas por essas relages. Para isso, devemos compreender
que Estado estamos falando e por que suas relagdes séo capitalistas, retomando alguns
conceitos tedricos importantes, em especial, de autores estruturalistas e

neoinstitucionalistas historicos.

2.1. O Estado contemporaneo

O Estado se constitui de variadas formas de acordo com seu momento
histérico. Em cada modo de organizacao social, uma gama diferente de possibilidades
de atuacdo, do Estado feudal ao Estado contemporaneo. Apesar das diferengas e das
possibilidades variadas de acdo frente a sociedade, o Estado em si pode ser visto, em um
primeiro momento, de acordo com suas caracteristicas em comum durante toda a
Histéria (WOOD, 2003).

Azambuja entende, de forma geral, o Estado pode ser visto como a estrutura
que pode suprimir ou favorecer as atividades sociais, regulando-as, dispondo,
unicamente, de legitimidade da forca para tornar efetiva a obediéncia. Ou seja, em suas
palavras, o Estado “aparece como um poder de mando, como governo e dominagao”
(AZAMBUJA, 1971, p. 5).

A partir de uma perspectiva estruturalista marxista de Estado, Wood explicita
que este detém a preponderancia sobre certas medidas a serem adotadas, cujas outras
organizaces sociais, como a familia, ndo conseguem abranger:

Uma organizagdo do poder que significa uma reivindicacdo de
preponderancia da aplicagcdo da forca bruta aos problemas sociais e
que se compde de “instrumentos de coergdo formais e especializados”.

Esses instrumentos podem ou ndo, desde o inicio, ser projetados como
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meios para que um segmento da populacdo possa oprimir e explorar
o0s demais. Em qualquer dos dois casos, 0 Estado exige o cumprimento
de certas fungdes sociais comuns que outras instituicbes menos
abrangentes — lares, clas, familias, grupos, etc. — ndo tém condigdes de
executar (WOOD, 2003, p. 37).

Apesar de conter em si caracteristicas comuns, O Estado ndo deve ser visto
como uma estrutura fixa e imutdvel ao longo do tempo. Ele se transforma e se
desenvolve de acordo com seus processos historicos, cujo motor de suas transformacoes
é as revolugdes movidas pelos conflitos de classe. Entdo, dentre outras coisas, o Estado
surge como um meio de apaziguar esses conflitos em determinados periodos historicos
(MARX, 1999). Significa dizer que ndo houve apenas um tipo de Estado no decorrer da
historia humana.

Retomando Marx, o Estado moderno, que nunca rompeu totalmente com suas
origens, assim como em Wood, “procede dos tempos da monarquia absoluta e serviu a
nascente sociedade burguesa como uma arma poderosa contra o feudalismo” (MARX,
1999, p. 84). Em outras palavras, o Estado foi organizado de acordo com 0s interesses
da burguesia a fim de determinar uma nova ordem social, submetendo outras classes a
um novo complexo estrutural de relagdes de poder.

Marx e Wood entendem gue o Estado, ao mesmo tempo em que se desenvolve
de forma a se transformar, em especial com o advento do capitalismo, nunca deixou de
ter préaticas autoritarias como o uso da forca para garantir determinadas funcdes sociais
(2003). Nesse sentido, é importante notar que o uso da forca para o cumprimento dessas
funcgdes sociais esta intrinsecamente atrelado as funcGes capitalistas.

Em um primeiro momento, o Estado age para garantir essas func@es, ainda no
século XIX, como a garantia da propriedade privada que se perpetuou nas maos dos
antigos donos de terras ou de uma nova classe ascendente que pdde comprar titulos em
um momento historico de derrocada da antiga classe no poder. Ou seja, mantendo

privilégios de uma classe em detrimento de outra (MARX, 1999).

Esse momento foi o marco inicial da construgéo do capitalismo, segundo Marx,
em que os meios de producdo foram separados dos produtores e, por isso, podendo
reformular a relagdo entre 0 campo econdmico e o campo politico (1999). Isso garante

que o capital também avance para a area industrial, principal polo de producdo do
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capitalismo moderno que se da com o avango tecnoldgico, tornando as relacGes

econdmicas mais independentes das estruturas de poder (WOOQOD, 2007).

Assim, com os conflitos entre as classes, em que as tensdes entre capitalistas e
classe trabalhadora (contradi¢Ges capital/trabalho) se tornavam cada vez mais evidentes,
a classe trabalhadora reclamava cada vez mais seus direitos frente ao Estado e ao
arcabouco legal que vinha se formando. Pouco a pouco essas tensdes se deslocaram do

centro da produgéo para o cerne das estruturas oficiais (WOOD, 2007).

O Estado contemporaneo, tendo como predicado central a organizacdo do
capitalismo, produz e perpetua mudangas que Norberto Bobbio considera fundamental
em sua transformacdo. O autor entende que um arcabouco legal foi instituido para
garantir uma nova relacdo de exploragdo, passando pelas regras do capital industrial e
depois para o capital financeiro (1998).

Para Bobbio, além da legitimidade do uso da forca, o Estado contemporaneo se
desenvolve na medida em que ha interacdo com a sociedade civil. Devido a integracdo
entre os dois setores, a partir da metade do século XIX, houve uma série de mudancas

estruturais no Estado moderno, que deram origem ao Estado contemporaneo (1998).

A inser¢do da sociedade civil em uma nova e ampla estrutura de trabalho
permitiu modificar leis que adequassem a acumulacdo de capital e as novas formas de
exploracdo da forgca de trabalho no capitalismo (OFFE, 1984). Com as mudangas
formais (leis) e materiais (capital) na estrutura do Estado, a integracdo da sociedade

civil modificou profundamente a relacéo sociopolitica e econémica (BOBBIO, 1998).

Entdo, pode-se dizer que o Estado contemporaneo €, primeiramente, um
processo histérico dialético, cujas transformagdes estdo centradas nos conflitos entre as
classes. Ele passa a se transformar, principalmente no final do século XIX e inicio do
século XX, com a insercao da sociedade civil e seus interesses nas estruturas oficiais do

Estado na medida em que novos conflitos vao surgindo.
2.2. O conflito central do Estado contemporaneo
O pressuposto inicial do Estado é, de acordo com a definicdo dada, a garantia

do exercicio politico da organizagdo social com uso exclusivo da for¢a. Entdo, por

muito tempo, esse Estado prevaleceu a partir da inferéncia sistematica do autoritarismo
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conferindo o exercicio das funcGes sociais por meio de san¢des e punicdes, garantindo
obediéncia da sociedade.

E possivel identificar que seu pressuposto inicial era garantir a obediéncia pela
forca, o que se tornou impossivel. Quando a sociedade civil avanca no sentido de
transformar as relagfes sociais com a assimilacdo formal de direitos e garantias que
afetaram diretamente as relagOes de trabalho, o Estado encontra uma barreira na
garantia dessa obediéncia, jA que o emprego da forca ndo é mais suficiente (WOOQOD,
2007).

Foi preciso encontrar novos meios de garantir essa obediéncia de acordo com o
desenvolvimento do capitalismo. Os poderes politico e econémico, neste momento, nao
estdo interligados como antes, sendo dois &mbitos mais deslocados entre si, embora
tenham se constituido concomitantemente. E, por isso, “ainda em sociedades capitalistas
com uma forte tradicdo intervencionista do Estado, os poderes de exploracdo do capital
costumam ficar intactos pela ampliagdo dos direitos politicos” (WOOD, 2007, p. 423).

O problema social do Estado contemporaneo, entdo, estd em resolver 0s
conflitos surgidos principalmente com o advento da Revolucao Industrial e perpetrados
pelo século XX. Na medida em que os direitos politicos avangcaram, com a interacdo da
sociedade civil nas estruturas formais, a acumulacdo de capital se transformou e se
deslocou dos centros de producéo, reformulando a legislacdo vigente a época e criando
novos mecanismos de exploracao.

Esses mecanismos de exploracdo da forca de trabalho se ddo em contrapartida
as garantias formais elencadas pela sociedade civil. A extracdo da mais-valia moderna
passa a se dar por “uma forma ou de outra da coerc¢ao direta exercida pela superioridade
militar, politica e juridica da classe exploradora” (WOOD, 2007. P. 422). Com a
extracdo direta e/ou indireta da mais-valia, as san¢des que passam a recair sobre a
sociedade civil se tornam importantes mecanismos de repressao, entretanto, ndo freiam
os conflitos sociais.

A alternativa encontrada pelo Estado contemporaneo foi, no ambito dos
conflitos de classe, prover intervencdes de reformas sociais, remediando-0s. Ao mesmo
tempo em que o capital se desloca do Estado para um ambito econdémico mais
independente, os direitos civis ampliam-se sob a perspectiva de que estes ndo influam
de forma determinante sobre aquele, porém, provenham formas materiais temporarias

capazes de apaziguar essas disputas.
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Ainda assim os conflitos continuaram se reproduzindo e, por vezes, se
intensificando. Esses conflitos, para Marx (1983), estabelecem-se na medida em que a
relacdo do valor do trabalho é uma abstracdo do valor de uso, valor estabelecido pela
sua utilidade social, e o trabalho abstrato, relativo a forca de trabalho empregada no
produto, é o que determina o valor na esfera econdémica, criando uma relacdo de
contradigdo entre producdo e lucro. Essa relagdo é intrinseca ao capitalismo e ndo se
resolve enquanto existirem classes, o que determina a origem dos conflitos sociais no
capitalismo e estabelece um papel preponderante de atuacdo do Estado que se desloca
dos aparelhos de repressdo tradicionais para 0os novos meios (legislacdo, mecanismos

econdmicos, cooptacdo da sociedade civil, intervencao estatal, etc.).

2.3. O Estado contemporaneo capitalista

Se o Estado contemporaneo é uma integracao entre este e a sociedade civil em
suas estruturas oficiais, é presumivel que carregue consigo os conflitos sociais vigentes.
Nesse sentido, é preciso notar que os conflitos sociais estdo pautados na contradicdo
entre producdo e lucro, ou seja, nas contradicdes capital/trabalho e seu papel nessas
relagdes € fundamental, restando identificar como se da essa intervencéo.

O Estado capitalista é vislumbrado por diversos autores, porém, assim como o
conceito de Estado contemporaneo, nao tem uma definicdo Unica e hegemodnica. A
definicdo de um Estado capitalista também perpassa diversas discussdes, inclusive por
autores de mesma linha ideoldgica.

Em Gramsci (1999), o aparelho de hegemonia, que compete tanto aos
aparelhos repressivos quanto ao consenso na sociedade civil, é “atravessado” pela luta
de classes. Para ele, as estruturas do Estado sdo, ao mesmo tempo, permeadas pelos
conflitos de interesses entre as classes e se modificam o tempo todo como
consequéncia.

A ideia de que o Estado é apenas o comité central é abandonada em certo ponto
guando Gramsci (1999) explicita que essas estruturas, criadas no cerne das disputas
sociais, ndo sdo neutras, tdo pouco respondem unicamente a uma classe. Para ele, as
estruturas assumem carater politico com o objetivo de atender interesses de uma classe
em detrimento de outra, pois, em geral, tendem a submeter-se a assimetria de poder pré-

existente na sociedade, ou seja, resolvendo-se pela classe dominante.
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O argumento aqui passa a constituir um dos pilares do conceito de Estado
contemporaneo da escola marxista. As estruturas, entdo, ndo sdo neutras e ndo buscam
apenas resolver os conflitos na sociedade, mas influem nas relagfes sociais a fim de
alcancar um objetivo especifico.

Skocpol (1979) vem a corroborar com essa ideia ao retomar o problema
conceitual entre marxistas e liberais em torno do Estado. Hoje, para ambos, o Estado é
visto como um espaco de disputa socioeconémica entre os atores da sociedade. Assim, a
disputa pelo aparelho estatal passa a ser pela legitimidade de uma autoridade especifica
que defendera interesses determinados dentro das estruturas formais.

Essas estruturas podem se transformar a qualquer momento ja que o Estado &,
entdo, uma forma derivada de uma luta de dominagdo intergrupos e classes e,
consequentemente, reproduz os conflitos existentes para além dele préprio. O Estado
contemporaneo passa a ser visto aqui como um conjunto de estruturas que podem ser
flexiveis em determinados momentos e que se constituirdo e se reproduzirdo a partir da
luta de classes (SKOCPOL, 1979), sendo essa a primeira definicdo de Estado
capitalista.

Ou seja, as estruturas do Estado se constituem a partir de um projeto permeado
pelos interesses de um grupo majoritario que as ocupam/criam. Entretanto, essas
mesmas estruturas podem ser modificadas, ja que o proprio Estado &, entdo, um espaco
de conflito socioecondmico permanente que reproduz as contradicdes capital/trabalho
da sociedade.

Considerando esse pressuposto de Estado capitalista, Poulantzas entende que
este € um conjunto de instituicdes, estruturas, politicas, leis, etc., que por vezes podem
estar em desacordo com o projeto hegemdnico instituido. Em outras palavras, o Estado
pode ter organizac@es contraditdrias entre si (1980).

Para ele, considerando essas contradi¢fes, o Estado pode ser inferido como
uma “condensacao material de uma relagdo de forgas entre as classes” (POULANTZAS,
1980, p. 145). Significa dizer que essas estruturas sdo perpassadas pelos conflitos de
classe que influem em sua organizacdo, muitas vezes fazendo concessdes as classes
subalternas, instituindo-se em politicas diferentes das esperadas ou com visdes e
objetivos ate antagdnicos com o projeto ideologico hegemdnico (1980).

Isso se da com o produto das correlagcfes de forca entre os atores envolvidos no
processo de construcdo de uma politica determinada. Essa condensacdo material
protagoniza um papel articulador para dirimir esses conflitos:
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“Como parte de sua fungdo de organizar e garantir a hegemonia de
uma das fragdes ou classes dominantes, os aparelhos de Estado
estabelecem um jogo de compromissos entre o bloco no poder e estas
classes dominadas, que supfe o atendimento de certos interesses
especificos destas classes. O Estado, entdo, impde ao bloco no poder,
OuU a uma ou outra de suas fraches 0s compromissos materiais
necessarios a obtencdo do consentimento das massas a manutencédo de
sua hegemonia” (ARAUJO; TAPIA, 2011, p. 15).

Essa hegemonia se da justamente a partir do consentimento dos dominados
através do papel do Estado de suprimir ou amortecer os conflitos entre as classes, sendo,
assim, um novo mecanismo de dominacdo social do Estado contemporaneo no
capitalismo. O Estado se transforma para dirimir conflitos, ndo no intuito de resolvé-los,
mas no intuito de media-los (POULANTZAS, 1980).

David Harvey entende que:

“O Estado capitalista deve, necessariamente, amparar ¢ aplicar um
sistema legal que abrange conceitos de propriedade, individuo,
igualdade, liberdade e direito, correspondente as relaces sociais de
troca sob o capitalismo” (HARVEY, 2005, p.83).

Em outras palavras, para Harvey o Estado capitalista tem por funcdes
principais fomentar, amparar e desenvolver determinadas relacbes calcadas nas
regulacGes formais (como as leis) sob a égide de um arcabouco principiolégico com
interesses especificos, resultado de um longo processo histérico instituido no &mbito do
conflito entre as classes e os novos paradigmas relacionais antagbnicos das classes
emergentes do capitalismo, ou seja, as contradi¢des entre capital e trabalho.

Para estes autores, entdo, o Estado contemporaneo pode ser considerado,
também, como um Estado capitalista, pois, suas estruturas séo perpassadas pela luta de
classes e se materializa pelo produto dessa correlacio de forcas. E uma disputa de arena
socioecondémica cuja direcdo pode ser tomada por uma dessas classes de forma
hegeménica, porém, incapaz de controlar homogeneamente todas as suas politicas e
estruturas.

Poulantzas sintetiza esse aspecto em O Estado, o poder, o socialismo:

“O aparelho de Estado, essa coisa especial e por consequéncia

temivel, ndo se esgota no poder do Estado. Mas a dominacdo politica
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estd ela prdpria inscrita na materialidade institucional do Estado.
[Assim], nem todas as acOes do Estado se reduzem & dominagdo
politica, mas nem por isso sdo constitutivamente menos marcadas”
(POULANTZAS, 2000, p. 12).

Claus Offe traz para o debate uma concepcdo de Estado capitalista que vai
além da forma material e institucional de relacGes antagbnicas de classe. Enquanto os
autores anteriores entendem que o Estado capitalista é caracterizado pela luta de classes
que influenciam suas transformacdes, Offe traz uma perspectiva com foco nas relagdes
das estruturas econdmicas saindo do pressuposto institucional.

Em primeiro lugar, o Estado esta submetido a estrutura capitalista, apesar de
influir na mesma. Ou seja, ndo nega as relacdes colocadas anteriormente, porém,
entende que a cima destas questbes, o Estado responde mais as relac@es capitalistas pré-
estabelecidas do que se desenvolve como uma condensacdo material, ainda que seja

capaz de, hora ou outra, antagonizar com essa estrutura (OFFE, 1984).

2.4. Estado e capitalismo em Offe

O Estado contemporaneo encontra na obediéncia civil um constante obstaculo
para perpetuar as relacdes vigentes. A sociedade civil encontra espaco nas estruturas
oficiais a0 mesmo tempo em que estas, outrora, ja organizaram a sociedade e suas
relacbes em outro periodo histérico, deslocando a acumulacdo de capital, cerne das
disputas de classe, para outros polos relacionais do capitalismo.

Segundo Offe, o Estado no capitalismo tem um conflito central a resolver que
influi diretamente na questdo da obediéncia. Ha o interesse do Estado na acumulacéo,
tanto como forma relacional que se da nas estruturas da sociedade capitalista, como na
prépria sobrevivéncia do Estado. Ao mesmo tempo, €& necessario legitimar
constantemente o sistema social-politico diante da sociedade (1984).

A diferenca aqui € que o Estado ndo é mais visto como uma estrutura que pode
ser controlada em partes por uma classe em detrimento de outra a fim de se conquistar
um objetivo especifico. A acumulacdo, principio basico do capitalismo, é uma forma
estrutural que impde a sociedade um conjunto especifico de funcbes e papeis bem

determinados que desembocam em relacdes sistémicas (TAPIA; ARAUJO; 2011).
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Em outras palavras, Offe entende que Poulantzas e outros autores
estruturalistas estabelecem em seus conceitos de Estado capitalista uma teoria
“relacional” enquanto que para ele a relagdo entre Estado e capitalismo ¢ “sistémica”
(TAPIA; ARAUJO; 2011). As estruturas de Estado estdo submetidas as regras do
capitalismo, mesmo as estruturas que parecam ser contraditorias com o0 projeto
hegemaonico, e ndo séo fruto apenas de uma disputa entre 0s grupos, pois, destas regras
n&o se separam.

O Estado se define como capitalista para além das disputas objetivas entre as
classes também por estar submetido as regras do capitalismo como a acumulacdo de
capital, por exemplo. E necessario que o Estado tenha que cobrar impostos, influir no
mercado financeiro, pagar e receber da area privada por servigos especificos, enfim,
necessita de recursos para subsistir (OFFE, 1984).

Offe (1984) debruca-se na questdo dos impostos cobrados pelo Estado em seu
trabalho de forma pontual. A cobranca de impostos ndo recai necessariamente no
funcionamento do sistema econdmico, entretanto, é necessario que se acumule capital
para que o Estado possa subsistir pagando seus funcionarios, servicos de infraestrutura,
servicos da area privada, etc.

O conceito de classes que possam dominar determinadas estruturas do Estado
ndo pode ser considerado um motivo por si s6 para se considerar o Estado como
capitalista, pois, imprime para essas classes um poder de organizacdo isento das
particularidades das relacGes capitalistas, capazes de criar estruturas que atendam, mais
ou menos, apenas aos interesses especificos de uma classe (TAPIA; ARAUJO; 2011).

Para Offe (1984) as relacbes de poder tém que ter um minimo de
complementariedade ou reciprocidade, incluindo entre as préprias estruturas. Dessa
forma, entende que o carater de classe do Estado esta relacionado a sua relagéo
estrutural com o sistema econémico e que, portanto, ndo ha possibilidade de se criar
estruturas parciais sem influéncia do proprio sistema (TAPIA; ARAUJO; 2011).

O Estado, entdo, esta condicionado a uma relacdo direta com a produgédo
material. Dela n&o se desvincula e ndo se transforma, como uma relacdo de
dependéncia. Se essa relacdo é indissociavel, ela ndo pode ser causal, pois, a relagdo
conflituosa entre as classes € intrinseca ao capitalismo, sendo uma consequéncia
(TAPIA; ARAUJO; 2011).

Aqui o Estado se define por capitalista pela sua submissdo ao sistema

econdmico que, consequentemente, carrega todos os conflitos entre as classes. Entéo,



22

saindo de uma perspectiva causal, insere-se sob uma perspectiva que nao tem controle

total sobre suas politicas, o que lhe confere certa “autonomia relativa”.

2.5. A autonomia relativa do Estado

Considerando o desenvolvimento do Estado contemporaneo, os poderes
econdmicos e politicos se desvencilharam um do outro, em grande parte, com o
primeiro se tornando quase independente. Com o cerne das disputas das contradi¢fes
capital/trabalho deslocando-se das estruturas oficiais, cujos poderes concentravam o
capital, para os polos de producdo e o mercado financeiro, as estruturas econémicas

ganharam maior assertividade na influéncia das relac6es de poder.

Retomando Poulantzas (2000), a autonomia relativa em sua percepcdo esta
centrada na relagdo dos conflitos entre as classes ¢ sua “condensagdo material”. As
disputas pré-existentes na sociedade se desenvolvem dentro das estruturas oficiais do

Estado contemporaneo, ndo sendo controlaveis e nem previsiveis.

E necesséario que o Estado desempenhe um papel de construcdo de unidade
ideologicalestrutural frente as classes dominadas para cumprir uma funcdo de
manutencdo das relacfes vigentes, ja que existe certa imprevisibilidade na construgdo
das politicas. Esse papel se da na medida em que as politicas sociais, sintese da luta de
classes, impdem as fracdes do capital no poder, concessées importantes em favor das
classes subalternas (POULANTZAS, 2000).

Portanto, aqui podemos entender como autonomia relativa do Estado a sua
“capacidade” de agir para além dos interesses de uma classe ou fragdo do poder
instituida. Alcangcando o consentimento social, entre todas as classes, ndo por meio de
uma acdo de um grupo que pressupde dominar outros, mas por seus mecanismos
estruturais (POULANTZAS, 2000).

Como dito anteriormente, para alguns autores, as estruturas oficiais sdo
constituidas e atravessadas pelas contradi¢Bes entre as classes. Isso implica dizer que
suas politicas também sdo um reflexo desses conflitos e reproduzem essas contradi¢des

em si, fazendo parte intrinseca das proprias estruturas de Estado.
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Para Poulantzas, entdo, aléem de certa independéncia do Estado frente as
fracOes de classe no poder, é mais importante entender que essa questao constitutiva é o
principal motor da autonomia relativa. Dentro das estruturas oficiais também é
assegurado as classes subalternas uma determinada representacdo, ainda que como
“focos de resisténcia” (TAPIA; ARAUJO; 2011, p. 19) e, assim, por ndo existir controle
dominante sobre a formulacdo de politicas, a autonomia relativa deve ser vista como
uma resultante de todos esses fatores constitutivos, focados nas contradi¢fes entre as

classes.

Outro fator importante a ser considerado é que, de acordo com Poulantzas, o
poder do Estado ndo se finda nele préprio. Para além das estruturas estatais, o poder
ideoldgico-politico se reafirma em outros locais como as empresas e fabricas. Isso
significa dizer que assim como o Estado tem papel preponderante na formacgdo dos
poderes de classe, outros meios reproduzem essas relagdes (TAPIA; ARAUJO; 2011, p.
9).

Offe faz criticas ao conceito impetrado por Poulantzas. Afirma que ndo existe
uma grande consciéncia da classe capitalista (0 que admitiria um papel de sujeito dentro
das relacBes capitalistas) uma vez que as caracteristicas da producdo capitalista sdo
anarquicas e ndo necessariamente racionais, o que também implica dizer que ha disputa
entre as fracdes do capital (OFFE, 1984).

Para ele a dominacdo politica pelo viés de classe se da nas determinacdes
estatais que produzem e reproduzem relagdes sistémicas, com origem no préprio Estado

e ndo fora dele;

“O interesse comum da classe dominante se expressa, da forma mais
exata, naquelas estratégias legislativas e administrativas do aparelho
estatal, que ndo sdo desencadeadas por interesses articulados, ou seja,
de fora, mas que brotam das préprias rotinas e estruturas formais das
organizacdes estatais” (OFFE, 1984, p. 145).

A dominacdo politica se determina, entdo, por marcos legais de carater
ideologico que visam produzir e reproduzir relagfes capitalistas, impondo uma agenda a
ser seguida pelos seguimentos privados da sociedade, ainda que a producdo seja
anarquica em sua forma. Além disso, subsidia infraestruturas para estabelecer relagdes

de troca e engloba, nessas relagdes, grupos marginalizados.
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Sem negar o carater conflitivo das lutas de classe e sua influéncia no processo
de construcédo das politicas publicas, Offe (1984) considera que as concessdes impostas
pelo bloco no poder e as aparentes contradi¢bes estruturais (econémicas, politicas e
ideologicas) sdo fruto, principalmente, dessa relacdo sistémica e da tentativa de manter

e/ou estabelecer relacdes de trocas e funcdes de acumulagéo privada.

Para Offe, a autonomia relativa do Estado nasce ndo de um imperativo de
poder de dominagdo, mas sim da sua relagdo com o sistema capitalista e suas funcoes
determinadas nesse sistema. Em outras palavras, nasce de “seus requisitos funcionais e
do fato de ser uma estrutura burocréatico-administrativa especifica” (ARAUJO; TAPIA;
p. 26, 2011), ele ndo estd inserido na l6gica das classes e nem é neutro para ser

controlado por essas.

Por fim, o Estado passa a ser visto como um regulador/administrador de crises
e N0 como um sujeito neutro que responde a dinamica de classes. E nesse sentido que,
sem excluir as formulagdes dos autores anteriores, € necessario compreender como 0

Estado formula as politicas publicas no capitalismo.
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3. Estado e politicas publicas

As grandes transformagdes sociais e a complexidade tanto das entidades ndo
estatais quanto das préprias instituicdes oficiais expuseram a insuficiéncia das teorias
mais tradicionais do campo de publicas, o que culminou em significativas
reformulacGes. A escola classica ndo responde a questdes que parecem discernir
profundamente com o escopo geral de suas teorias, resultando em novas abordagens
teoricas que fogem das interpretacdes pontuais.

Com a inferéncia da caracteristica de classe do Estado apresentada
anteriormente, é importante entender sua relacdo direta com as politicas publicas sob
uma perspectiva historica e dialética. Entender como elas se desenvolveram e suas
origens no Estado contemporaneo sdo fundamentais para a compreensdo de sua relagédo

tanto com a sociedade civil quanto o proprio Estado.

3.1. Breve histérico do surgimento das politicas publicas

Comumente é aceito, sobre a histéria do campo de publicas, a narrativa
eurocéntrica e, principalmente, estadunidense sobre sua origem. Enquanto area de
conhecimento ele surge na Europa como consequéncia logica das acdes estatais,
focando no papel do Estado na sociedade contemporanea. Ja, nos EUA, esses estudos se
desdobram direto para as acdes do Estado, sem recoloca-lo na discussdo de seu contexto
originario (SOUZA, 2006).

Seu principal postulado era de que as politicas publicas sdo o conjunto de acoes
(ou ndo acdes) tomadas por governos para responder aquilo considerado como um
problema por esses. A tecnocracia como objeto central de eficiéncia seria capaz de dar
respostas neutras e concretas a esses problemas (SOUZA, 2006).

Em outras palavras, a perspectiva tradicional do campo de publicas coloca o
governo como a forca motriz e agente sujeito da realidade que tem papel determinante
na formulagdo das politicas e o Estado como um instrumento neutro passivel de
controle. Enfim, foca as constru¢des de politicas publicas quase que exclusivamente nas
acOes de governo desvinculadas de um processo histérico.

Entretanto, dentro do proprio desenvolvimento desta visdo ha criticas sobre o
foco dado a questdo do governo como central nas politicas publicas. Outros autores
percebem a influéncia de outros grupos organizados nos processos (grupos de interesse)
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e fatores limitantes (racionalidade limitada) para a acepcdo ideal das politicas quando se
considera a acdo de diversos atores (SOUZA, 2006). O que ndo significa que esse
desdobramento dessa escola saia da perspectiva tradicional imputada a area.

Utilizando a perspectiva histérica e dialética, sendo as politicas permeadas
historicamente por “concessdes ou conquistas”’, ndo se pode percebé-las como um
conjunto de regras determinadas propriamente construidas para uma dada situacdo. Elas
sdo fruto da dindmica social, da correlagéo de forgas que sintetiza os interesses de classe
dentro do arcabouco de uma politica especifica, como discutido nos topicos anteriores
(PIANA, 2009).

N&o é possivel determinar um momento exato em que as politicas publicas
apareceram como importantes mecanismos utilizados para inferir na realidade da
sociedade. Alguns autores sugerem que essas politicas comecaram a surgir no comeco
do século XX, com o advento do Estado de bem estar social e ganha forca apos a
Segunda Guerra Mundial (PIANA, 2009).

Dentro deste contexto histérico, bem como a evolugdo do Estado, as politicas
publicas ndo se desenvolveram menos marcadas pela propria evolucdo do capitalismo.
Piana (2009) entende que seu surgimento tem relacdo direta com 0s movimentos
populares, introduzidos com a grande proletarizacdo da sociedade e os efeitos
decorrentes da Revolucédo Industrial como o inchaco da area urbana, péssimas condicoes
de trabalho, marginalizacdo das classes subalternas, etc.

Isso levou a uma mudanca paradigmatica na relacdo do Estado com a
sociedade civil, na passagem de um Estado menos interventor para a criacao de politicas
que visavam responder as demandas sociais que comegaram a surgir ainda no final do
século XIX. Uma nova realidade socioeconémica foi o grande motor dessa mudanca,
possibilitando uma “visdo social” e maiores investimentos em politicas publicas
(Behring e Boschetti, 2006).

Essa nova realidade obrigou o Estado a ampliar suas funcdes sociais e
econdmicas, tanto na inferéncia direta (como intervencdo no mercado) quanto indireta
(emissdo de crédito e politicas de reinsercdo). Dessa forma, passou a controlar
parcialmente a producgéo, consequentemente, nos moldes das relagOes capitalistas e,
com isso, passou também a arcar com mais despesas sociais (PIANA, 2009).

Portanto, as politicas publicas ndo devem ser entendidas como “favores” do
Estado para a sociedade civil ou apenas conquistas da sociedade civil diante o Estado.

Devem ser entendidas como um processo historico cujo conflito determina a sintese e
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dindmica atrelada as relacdes capitalistas. Em outras palavras, € um processo dialético

das classes sociais dentro da estrutura do capitalismo.

3.2. A abordagem cléassica e desenvolvimento do pensamento

americano

Como ja abordado, uma das criticas mais persistente sobre a escola classica dos
estudos das politicas publicas é sua falta de contextualizacdo teorica. Klaus Frey
entende que a falta da teoria é explicavel ja que, em primeiro lugar, os estudos,
principalmente surgidos nos EUA, tratam especificamente da ‘“‘empiria e pratica
politica” (FREY, 2000, p. 215). A colocacdo talvez mais aceita sobre as politicas
publicas de forma geral é a ideia de Dye (1984) de que essas sdo tudo aquilo que “o
governo escolhe fazer ou nao fazer”. Ou seja, de uma forma ou de outra coloca o
governo no centro das questdes das politicas publicas, sendo este o ator principal para o
pensamento classico das politicas publicas.

Também entendida como abordagem estatista, esta concentra os esfor¢cos nos
atores estatais em torno das politicas publicas. Apenas o Estado € ator passivel para a
execucdo de politicas publicas. Uma politica ndo se transforma em politica puablica sem
a inferéncia de uma instituicdo estatal que lhe confere legitimidade, universalidade e
coercdo, que sdo trés fatores predominantes para se determinar uma politica publica
(DYE, 1984).

Lasswell (1958) insere no campo de publicas, a partir da expressdo “analise de
politicas publicas”, uma forma de atrelar a ciéncia com a producdo objetiva e empirica
dos governos em si, ou seja, como forma de mecanizar padrdes especificos e pesquisa
cientifica a acdo dos governos propriamente dita, o que se faz e como se faz. Isso
também possibilitou um maior dialogo entre os diversos grupos com interesse nas acoes
do Estado.

Criticando o racionalismo exacerbado incorporado a area, Lindblom (1991)
promove a insercdo de outras variaveis na analise de politicas publicas entendendo que
0 papel de outros atores e dos diversos processos em si poderiam influenciar no
resultado final da politica. A pressdo puablica, por exemplo, poderia ser um desses
fatores a influenciar decisivamente no processo de elaboracdo de uma politica. Suas
questdes mais claras quanto ao estudo do campo de politicas publicas se fundamentam

em como as politicas poderiam ser mais eficazes e como elas poderiam se submeter ao
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controle popular. Essas duas questdes se ligam diretamente com as anteriores,
especialmente a pressdo publica, cuja falta de informacdo ou informacdo néo
transparente influencia diretamente na formulacdo da politica (LINDBLOM, 1991).

Outra contribuicdo do autor diz respeito ao chamado “modelo incremental”.
Este modelo requer solugdes graduais para um determinado problema sem,
necessariamente, uma ruptura com as iniciativas anteriores ja& promovidas. Essa
perspectiva de politica promove, para além da maximizacdo de resultados, produzir
melhores resultados esperados pelo melhor acordo entre as partes envolvidas
(LINDBLOM, 1991).

Easton (1965) agrega a &rea concebendo as relagdes de formulagdo das
politicas publicas até seus resultados como um sistema. As demandas s&o recebidas e
sdo transformadas em resultados com impactos sobre o meio determinado, seja ele
politico, a propria realidade ou a opinido puablica. Esses resultados sdo novamente
reutilizados pelo sistema em um processo constante de retroalimentacao.

Seguindo mais adiante, a teoria classica se desdobra em outras teorias que se
originam da mesma fonte. Howlett descreve sua percep¢do de empiria da teoria da
Politica Pablica com foco em outras questdes para além dos governos em si:

“(...) Seu foco ndo estd tanto na estrutura dos governos ou no
comportamento dos atores politicos ou naquilo que 0s governos
deveriam ou tém que fazer, mas naquilo que os governos de fato
fazem (HOWLETT et al, 2013, p. 22)”.

Apesar de considerar outros fatores importantes para a constru¢cdo de uma
politica publica, a teoria aqui ainda foca nos processos em si. Apesar de ainda ter como
foco central o governo e suas acles, a teoria apresenta novas variaveis compondo o
processo que vao além das implicacfes metodoldgicas e registros oficiais.

Sua contribuicdo para a area € significativa. Parte do pressuposto da
simplificacdo do processo de construcdo da politica publica, criando o Ciclo de Politicas
Publicas. Mecanizando todas as etapas e seus elementos referentes até a chegada em um
produto final, a politica publica em si. Também traz para o campo a ideia de
subsistemas compreendida entre consensos dos atores, seus objetivos, 0s espacos
organizativos de disputa, os conflitos em si, etc (HOWLETT, 2013).

Padronizando ainda mais esses processos, Lowi (2008) propde quatro
tipologias das politicas publicas que se tornaram conceitos célebres na area.

Basicamente procura entender como as coalizdes sdo formadas e como se inserem no
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contexto da formulacdo para dar ou retirar apoio politico, o que significa uma
reproducdo do comportamento baseado, além dos seus interesses, nas “regras do jogo”,

ou no desenho institucional proposto. S&o elas:

1. Politicas distributivas: distribuem determinadas vantagens, recursos para
grupos determinados e ndo acarretam imediatamente custos ou
desvantagens para outros grupos.

2. Politicas redistributivas: em geral acarretam maiores atingidos e impdem
perdas concretas a grupos especificos em detrimento de outros, tais como
as politicas de redistribuicdo de renda.

3. Politicas regulatérias: tém efeito imperativo e de longo prazo. Regulam, a
partir de meio oficiais, determinados comportamentos e atividades onde 0s
custos e beneficios ndo sdo aportados de imediato.

4. Politicas constitutivas: sdo as que de fato determinam as regras do jogo e
suas estruturas. Cria ou modifica as institui¢cbes politicas constituindo um

conjunto de processos e estruturas especificas.

Lascoumes e Le Galés (2007), Kindgon (1984), Fischer (2016) e outros autores
passam a encarar de outra forma as politicas publicas, trazendo elementos mais
subjetivos a area. Perpassam questdes como quais variaveis do momento e das
condicdes, ou seja, do contexto sociopolitico, influenciam o processo de formulacéo,
focando nos instrumentos como um tipo de instituicdo e no questionamento objetivo dos
métodos e das proposi¢des empiricas.

A indeterminacgdo das proposi¢fes empiricas implica constantes interpretacoes
contrastantes, determinando um ‘“conhecimento temporalmente limitado”, de carater
finito. Ou seja, referindo-se aos resultados de forma subjetiva, de acordo com o
interesse dos diversos grupos e/ou pesquisadores que promovem uma interacao
discursiva, o confronto de interpretacbes concorrentes se estabelece em um processo
dialético (FISCHER, 2016).

Essa abordagem, gerada no amago dos paises considerados desenvolvidos,
insere-se em um determinado arcabouco institucional e socioecondmico mais ou menos
homogéneos, cujo mote muitas vezes se estabelece na ideia de que a cultura politica
vigente, em especial nos EUA, ¢ a realidade posta como Unica e acabada. Apesar dessas
politicas se desenvolverem de formas diferentes no tempo, esses autores nao

estabelecem vinculo com contextos historicos determinados.



30

Além disso, reconhecem, assim como outros autores, que as politicas publicas
ganharam grande importancia no pés Segunda Guerra Mundial, porém, com uma visao
focada em suas realidades ndo enxergam que ndo houve, por exemplo, um Estado de
bem estar social na América Latina, principal fato impulsionador dessas politicas nos
paises desenvolvidos (PIANA, 2009). Ou seja, que a pratica de atuacdo do Estado
nesses paises implica uma dindmica totalmente diferente.

A abordagem cldssica ndo consegue responder diversas questdes
contemporaneas, especialmente com a atual complexidade das relacdes entre Estado e
sociedade civil. Nao traz para o debate questfes fundamentais como estruturas politicas,
ideologia e a prépria natureza do Estado quando se limita apenas aos processos e a
empiria das politicas.

As politicas publicas desenhadas pelo processo histérico, sendo
desdobramentos das politicas de Estado, ndo estdo livres da questdo ideoldgica, ndo s
pela sintese dos conflitos sociais que determinam as estruturas em si, mas também pela
influéncia que exerce nas correlactes de forgas, principalmente nos grupos organizados
da sociedade civil. Portanto, a questdo abordada aqui ndo € a negacdo dos processos
politicos em si, mas determinar os interesses e 0 processo histérico por tras dos
mecanismos abordados, para além da empiria e sua acep¢ao como agente deslocado dos
contextos historicos de transformacéo da sociedade.

3.3. As politicas publicas em Claus Offe

Ao se falar em dominacéo politica, logo, pressupde-se a existéncia de poder, o
que ndo pode ocorrer sem relagdo de complementariedade. Para Offe (1984), essa
relacdo se da nas formas estruturais burocraticas que se correlacionam diretamente com
a acumulacéo privada, na qual o Estado esté sistemicamente obrigado a obedecer.

Assim, como dito anteriormente, esse é o0 pressuposto principal do Estado
capitalista, pois, imprime um carater limitativo as a¢des do Estado condicionadas a essa
funcdo, tipica das relacdes capitalistas. Isso significa dizer que o Estado tem uma
relacdo de dependéncia estrutural com a acumulagdo capitalista e que, portanto, as
politicas publicas estdo voltadas as regulagbes das relagcbes capitalistas, por auto
interesse (OFFE, 1984).
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Em outras palavras, o Estado promove politicas pablicas no intuito de resolver
0s impasses sociais, dirimindo-os. Isso se da pela “criacdo de condigdes para viabilizar
as relagdes de troca” (ARAUJO; TAPIA. 2011) que se materializam nas ag¢des estatais
de politicas publicas em geral e se limitam as condi¢cdes de acumulacdo privada do
préprio Estado.

Offe entende, a partir desse pressuposto de complementariedade e
subordinacdo que o Estado é uma estrutura burocratica-administrativa cujas normas,
leis, etc., que o determinam, estdo vinculadas diretamente a concepcao de acumulacéo
privada. Enquanto Poulantzas recorre ao Estado como um campo estratégico de luta
entre as classes, para Offe € justamente essa determinacdo estrutural, propria do Estado
e de sua relacdo sisttmica com o capitalismo, que lhe confere a caracteristica de
capitalista (ARAUJO; TAPIA. 2011).

As politicas de Estado, politicas publicas, entdo, sdo arquétipos estratégicos
criados dentro do escopo desse aparelho burocratico-administrativo que visam, em
primeiro lugar, manter e regular as determinages sistémicas caracteristicas dessa
relacdo colocada. Ou seja, precisa responder a questdo da dependéncia de impostos, a
busca pela legitimidade e, principalmente, a acumulacdo privada, pois, seu
funcionamento depende do desempenho da economia capitalista (ARAUJO; TAPIA.
2011).

Portanto, se o funcionamento da principal caracteristica do Estado capitalista, a
acumulacdo privada, depende do desempenho da economia capitalista e essa economia é
ciclica (MARX, 1983), ou seja, infere em crises constantes, o Estado intervém na
economia para inibir essas crises na tentativa de retomar a producéo capitalista (OFFE,
1984). Retomar o funcionamento da economia capitalista é tentar responder as
determinac@es sistémicas colocadas por Offe (ARAUJO; TAPIA. 2011).

Em outras palavras, € a tentativa do Estado de equacionar uma solugéo para a
regulacao das relagdes de troca, podendo materializar-se em politicas publicas:

“(...) as politicas publicas apresentam-se como estratégias
governamentais de integracdo da forca de trabalho na relacdo de
trabalho assalariado, destinadas a atender problematicas particulares e
especificas apresentadas pela questdo social (produto e condigdo da

ordem burguesa), contribuindo para uma subordinagdo dos

trabalhadores ao sistema vigente e reproduzindo as desigualdades
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sociais decorrentes das diferentes participacbes no processo de
producdo (PASTORINI apud SOUZA, 2006)”.

Quanto ao carater das proprias politicas, Offe (1984) trabalha com duas
hipoteses de “seletividade estrutural”. Esse conceito indica um tipo de processo de
selecdo dentro das proprias caracteristicas do Estado, principalmente no que diz respeito
a sua estrutura, que culmina em politicas determinadas. A estrutura interna do Estado
carrega em si dois processos de selecdo ou seletividade: a positiva e a negativa.

A seletividade positiva ¢ a capacidade do Estado de “organizar a dominagao
politica como dominacdo de classe, através da decantacdo de um ‘interesse global de
classe’, a partir de interesses efémeros, contraditérios e imperfeitamente formulados
pela politica pluralista” (ARAUJO; TAPIA. 2011, p. 33), cujos interesses globais nio
sdo sempre fixos e imutaveis, porém, sempre trabalham pela manutencéo do principio
da acumulacdo privada. Em outras palavras, as politicas que melhor se enquadram a
esses interesses, ainda que aparentemente contraditdrias, sdo facilitadas no processo de
formagéo de politicas.

Ja a seletividade negativa diz respeito a “imposi¢do autoritaria de um interesse
de classe” (ARAUJO; TAPIA. 2011, p. 34). E a defesa, de forma repressiva, do
arcabouco politico e estrutural construido pela seletividade positiva, ou seja, pelas
politicas facilitadas pela forma legal, 0os processos estruturais, a acdo das instituicGes
formais, etc.

Offe, citado por Araujo e Téapia, entende que:

“E pela operagio de uma racionalidade estratégica e objetiva,
assegurada pela estrutura interna do sistema politico e pela sua

instrumentalizacdo, que se manifesta a natureza de classe do Estado
(ARAUJO; TAPIA. 2011, p. 34)”

Entdo, o Estado opera para construir politicas que estejam de acordo com 0s
instrumentos edificados pela seletividade positiva, que séo instrumentos que, em
primeiro lugar, se adequam a ideia geral de acumulagdo privada, central ao capitalismo.
Essas politicas s6 se articulam dentro do Estado, ainda que com influéncia da luta de
classes, dentro dos parametros instituidos por esses instrumentos, também limitadas
pelo sistema ideoldgico (ARAUJO; TAPIA. 2011).
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4. Espaco urbano Brasileiro e a producéo do déficit habitacional

O espaco urbano brasileiro foi e ainda € marcado por diversos conflitos
sociopoliticos em seu processo de desenvolvimento, especialmente no fim do século
XIX e comego do século XX. Com uma migracdo desordenada do campo para as
cidades, o fim da escravidao e a chegada de trabalhadores assalariados vindos em sua
maioria da Europa, desenhou-se no Brasil um espaco urbano marcado pela segregacao e
a desigualdade social (MARICATO, 1997).

Essa segregacdo urbana € uma das faces mais importantes para se compreender
a desigualdade social no Brasil. O acesso limitado (ou simplesmente a impossibilidade
de acesso) a infraestrutura, desde questdes relativas a satde até a educacdo, formam um
complexo emaranhado de elementos excludentes intimamente ligados com a precéria
questdo da moradia no pais (MARICATO, 1997).

Santos (2008), em seus estudos sobre o Brasil, aponta que houve uma grande
migracédo entre 1940 e 1980 em que, basicamente, inverteu-se os valores de densidade
habitacional entre o espaco urbano e o espaco rural. A taxa de urbanizacdo salta de
31,24% para 67,59%. Além disso, outras taxas, como do total da populacéo,
experimentam largos saltos per centuais.

Gréfico 1 — Populacdo por situacdo de domicilio (rural/urbana) — Brasil (%)
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Alguns fatores levaram a essa mudanca de densidade entre o campo
urbano/rural como 0 movimento de urbaniza¢do com a grande concentra¢do de capital e
de bancos nas &reas urbanas, o que alavancou a producdo capitalista e centralizou os
trabalhadores no mesmo espago urbano (HARVEY, 2005). O crescimento desordenado
desses centros urbanos criou grandes bols6es de pobreza e marginalizacao,
materializando a ideia de que a “pobreza ndo ¢ apenas o fato do modelo socioecondmico
vigente, mas, também, do modelo espacial” (SANTOS, 2008, p. 10).

O aumento da concentracdo urbana, segundo Almeida, citando Castells, trouxe
outros problemas relacionados a questdo da moradia:

“Historicamente, a crise da moradia aparece primordialmente nos
grandes aglomerados urbanos subitamente conquistados pela
indastria. (...) enxertando-se num tecido urbano j& constituido, a
industrializacdo aproveita a mdo de obra potencial, que ja reside no
lugar e suscita em seguida um forte movimento migratdrio, cujas
dimensdes ultrapassam amplamente as capacidades de construcdo e de
equipamentos de uma cidade herdada de um modo de producéo
anterior (CASTELLS apud ALMEIDA, 2011).”

Maricato (2003) afirma que o mercado imobiliario privado é marcado pela sua
pouca abrangéncia, em torno de 30% da populacdo brasileira. Isso significa que a
grande maioria das moradias do pais ou sdo ilegais ou tém pendéncias legais junto aos
projetos bases, problemas com o meio ambiente, licitacdes, etc.

Em contraste, enquanto grande parte da populacdo foi marginalizada no
processo de urbanizacdo, o mercado imobiliario para as classes médias e altas se
mostrava dinamico, instituindo, inclusive, novos modelos de moradias como 0s
“condominios fechados” (ALMEIDA, 2011). Isso aponta para uma segregacao social e
espacial com recorte de classe muito claro.

O papel do Estado foi preponderante desde o inicio do processo de urbanizagdo
e do avanco do capitalismo no Brasil. O uso arbitrario da lei, central no processo de
formacé&o sociopolitica nacional, permitiu ndo so que a terra ainda permanecesse sob o
controle de pequenos grupos como também permitiu que o espago urbano fosse
comercializado sem um plano de inclusédo para as classes mais necessitadas, com
consequéncias que marcaram nitidamente o espaco geopolitico das cidades
(MARICATO, 1997).
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Essas consequéncias, segundo Maricato (2003), apresentam caracteristicas
nunca superadas advindas dos periodos colonial e imperial. Os bolsdes de pobreza, a
formagé&o dos guetos, o processo de favelizagdo, frutos, principalmente, da concentragéo
de terras, de riqueza e de poder sdo resultantes das praticas de coronelismo e dessa
aplicacdo arbitraria da lei.

Santos (1986) explicita que a populacédo brasileira acreditou em uma iluséo de
progresso e modernizacdo representada pela metropole, pelo espago urbano. Em
especial, as grandes mudancas da vida urbana e as promessas de oportunidades,
especialmente com a regulamentacdo do trabalho urbano foram o motor da migragéo
campo-cidade.

Na medida em que o espaco urbano se construia e crescia, as oportunidades
ficavam escassas. Como consequéncia, as periferias urbanas foram se tornando cada vez
maiores, tendo sua “expressdo mais concreta na segregacdo espacial ou ambiental
configurando imensas regides nas quais a pobreza ¢ homogeneamente disseminada”
(MARICATO, 2003).

O espaco urbano brasileiro, entdo, foi sempre marcado pela disputa de poder. A
formacédo de bolsbes de pobreza se deu pelos conflitos de classes, especialmente com o
advento do trabalho assalariado. Ou seja, o processo de constru¢do geopolitico
brasileiro estd notadamente ligado ao desenvolvimento de seu capitalismo, cuja
concentracdo de poder se deu pelas novas formas de exploracdo social e maior
disseminacéo da desigualdade.

Essa populagdo migrante foi marginalizada principalmente com a atuagéo do
Estado de organizar o espaco dos centros urbanos com diversas reformas. Iniciou-se, no
comeco do século XX, um processo de construcdo paisagistica e de higienizacdo dos
centros com a expulsdo da parcela da populagdo migrante trabalhadora. Ao mesmo
tempo, criava-se um arcabouco legal para a implantacdo de um mercado imobiliario de
corte capitalista (MARICATO, 2003).

Ou seja, a aplicacdo da lei tem motivacdo politica clara e ndo esta desvinculada
de seu contexto historico. Para ela, na época, a “legislagdo urbana ndo surgird sendo
quando se torna necessaria para a estruturagdo do mercado imobili&rio urbano, de corte
capitalista” (MARICATO. 2003, p. 154). Tornando-se um mercado de exclusdo nos
centros urbanos.

Maricato aponta que a ocupagdo da terra, em um primeiro momento, significou

a legitimacédo da posse sobre a mesma. Com a explosdo demografica, a primeira medida
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sobre habitacdo foi a formulacdo de leis que protegiam a propriedade privada e, assim, a
emergéncia do trabalho assalariado promoveu um emaranhado legal que visava garantir
a continuagdo do dominio dos latifundiarios sobre a producgéo (2003).

Na década de 30, impulsionado pela era Vargas, o setor imobiliario ganha novo
folego e uma politica nacional comeca a se desenhar, pelo viés autoritario da legalidade.
O problema habitacional é intrinsecamente marcado pelos conflitos de classe e, como
tal, se refletia nas relagdes trabalhistas, em que os operérios, devido aos pre¢os abusivos
dos aluguéis, impostos pelas classes mais altas, reivindicavam também melhores
condicdes salariais (MOTTA, 2011).

O Estado passa a intervir no meio urbano para a retirada dos setores
marginalizados das cidades com um processo de erradicagdo das favelas. N&o
resolvendo o problema, é criada a Fundacdo da Casa Popular (FCP), primeiro 6rgao
nacional destinado a politica de habitacdo em geral. Sua funcéo era dar uma resposta ao
contexto social vigente em que o Partido Comunista (PC) se expandia e os trabalhadores
faziam grande presséo ao governo (MOTTA, 2011).

A FCP passou a operar inimeras funcdes e nao foi suficiente para dar uma
resposta as demandas da habitacdo a época, especialmente para a classe trabalhadora
(MOTTA, 2011). A escassez de moradia e a insatisfacdo popular persistiam, pois, 0
mercado imobilidrio privado era restrito e o Estado, submetido as questbes como
recursos préprios e a situacdo econdmica do pais, ndo era capaz de prover solucbes
definitivas (ANDRADE, 1982).

J& durante a Ditadura Militar (1964-1985), a FCP foi extinta e uma nova
proposta foi criada, o Plano Nacional de Habitacdo. O plano visava, além das
construcdes de unidades habitacionais, alavancar o mercado de construcao civil e o
desenvolvimento do pais. Assim como durante a era Vargas, as regides marginalizadas,
especialmente as favelas, foram massacradas em nome da legalidade, ndo resolvendo o
problema (MOTTA, 2011).

Duriguetto (2009) entende que por um lado o Estado brasileiro sempre foi
conivente com a alocagdo ilegal das moradias fora dos centros urbanos, o que
favoreceu, de certo modo, o crescimento das favelas. Por outro lado, 0 mesmo Estado
também criava um padrdo de intervencdo autoritario e unilateral quando conveniente,
principalmente nos processos de higienizagao urbana.

Ao mesmo tempo em que havia uma grande repressdo as ocupagdes ilegais na

cidade, o Estado foi muito tolerante com ocupaces ilegais mais distantes dos centros
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urbanos, ndo podendo abarcar legalmente suas demandas quanto aos Servigcos
complementares, especialmente de infraestrutura. O déficit habitacional, nesse sentido,
passa a ser construido pela auséncia de politicas publicas (MARICATO, 2003). A opgao
pela omissdo da intervencdo estatal pode ser um indicio de uma decisdo do Estado em
prol da construcdo de um mercado imobiliario privado, tendo em vista a crescente
expansdo urbana da época.

No Brasil, o padréo de intervencdo estatal na consolidacdo da modernizagéo
capitalista conformou uma dinamica social em que as acfes e demandas das classes
subalternas foram incorporadas sob a ldgica da repressdo, do clientelismo, do
paternalismo e do autoritarismo. Esse traco da relacdo do Estado com as demandas e
organizacOes das classes subalternas produziu, como expressao direta no plano politico,
a recorrente exclusdo da participacdo popular nos processos de decisdo politica
(DURIGUETTO et alii, 2009, p. 14).

Pode-se falar em producdo do déficit habitacional na medida em que
entendemos que a solidificacdo do espaco urbano brasileiro foi perpassada por acgdes
autoritarias e excludentes que impuseram politicas que visavam ndo a organizagdo
sociopolitica e geogréafica habitacional, mas o mercado, em primazia, impulsionado pelo
capitalismo pulsante da época. Essa producdo gera efeitos ainda hoje sobre o déficit
habitacional no pais.

4.1. O atual contexto sobre o déficit habitacional

Os dados sobre a habitacdo hoje no Brasil indicam que a situacdo ainda é
alarmante em relacdo ao déficit. Para além da habitacdo em si, € necessario
compreender que o déficit habitacional estd ligado a outras questdes como
infraestrutura, qualidade da habitagdo em si, nimero de ocupantes, acesso a cidade, etc.

N&o se pode desconsiderar um excessivo numero de domicilios vagos que,
segundo o IPEA (2009), supera o proprio déficit. Sdo mais de 7 milhGes de imoveis
vagos em condicOes de ocupacdo, o que reflete a deficiéncia (ou desinteresse) tanto do
mercado em prover unidades para as classes mais necessitadas, quanto do Estado para
dinamizar a redistribuicdo necessaria, por diversos meios, desses imoveis 0Ci0SOS
(LAGE; RODRIGUES; DURMOND, 2011).

Isso também pode ser considerado como um indicio da omissdo do Estado na
construcdo de politicas pablicas de habitacdo de interesse social, bem como, ao mesmo
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tempo, agraciar a construcdo de um mercado imobiliario privado. Por um lado,
explorando os pressupostos de Offe, a falta de caixa suficiente pela acumulagdo de
capital do préprio Estado pode explicar uma producdo deficitaria de politicas publicas
em relacdo ao préprio déficit habitacional, enquanto que a construcdo de um arcabouco
legal que beneficia o grande capital promove um mercado privado.

A Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) indica que o déficit habitacional pode ser
caracterizado de duas maneiras principais: reposicdo de estoque e incremento de
estoque. A reposicdo de estoque significa recompor a habitacdo com desgaste ou
precariedade. Ja o incremento de estoque € relativo a construcdo de novas habitacbes
para suprir as demandas necessarias (2011).

Segundo Nota Técnica do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
(2013), até 2011, havia um déficit habitacional de 5.409.210. Ainda nesta mesma nota
h& uma variacdo entre os déficits no ano de 2009, apresentando um aumento, e 2011,
reduzindo novamente este nimero. Ou seja, quanto ao déficit habitacional € importante
compreender que esses dados ndo apresentam uma evolucdo linear e que podem
retroceder em momentos diferentes.

Segundo a pesquisa do PNAD em 2014, verificou-se um novo aumento do
déficit para 6.068.061, em relacdo a 2013. Além disso, evidenciou-se que 0 maior
motivo para o déficit habitacional, depois da falta de moradia em si, é 0 6nus excessivo
do aluguel que compde 2.926.543 do total. A maior concentracdo do déficit € na area
urbana, sendo este namero sempre maioria esmagadora sobre oS numeros rurais.
Segundo a FJP (2016), o déficit habitacional na area urbana correspondia a 85,7% do
total em 2014:

TABELA 1 — Déficit habitacional total, relativo e por componentes no Brasil — grandes regides, UF
e regides metropolitanas em 2014.
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Déficit Habitacional - 2014

|componenentes |

Coabitacdo Coabitagio Onus excessivo Adensamento

Especificagio Total Absoluto Total Relative precdria Familiar com aluguel exXcessivo
Regido Norte 632.067 12,8 152.156 280.303 155.339 44,269
Rondénia 45,339 7,9 11.086 7.808 22,919 3.526
Acre 30.071 13,3 8.400 15.287 4,704 1.680
Amazonas 168.668 16,2 26.023 84.015 44,832 13.798
Roraima 22,810 14,7 3.040 9.315 7.795 2.660
Para 286.760 12,6 81.878 132.807 55.126 16.955
RM Belém 78.058 12,1 2.829 46.528 22,832 5.809
Amapa 30.201 14,8 4.129 17.297 5.420 3.355
Tocantins 48.212 10 17.600 13.774 14.543 2.295
Regido Nordeste 1.900.646 10,8 501.406 651.606 671.431 76.203
Maranhdo 392.517 204 249,165 97.352 36.033 9.967
Piaui 28.569 9,2 25.223 48.769 9.352 5.045
Ceard 283.102 10,2 72,943 67.620 127.002 15.537
RM Fortaleza 124.661 10,5 7.456 32,228 74.185 7.792
Rio Grande do Norte 97.833 9,1 8.096 43.859 43.179 2.699
Paraiba 135.153 11,1 13.697 00.417 51.073 9.966
Pernambuco 274.905 9,3 36.531 82.352 144.577 11.445
RM Recife 131.077 10,4 11.059 46.398 67.419 6.201
Alagoas 122.063 12,2 20.940 40.689 56.844 3.590
Sergipe 69.032 9,9 7.950 27.473 32.887 722
Bahia 437.472 8,8 06.861 183.075 170.304 17.232
RM Salvador 121.793 8,8 1.289 41.247 73.460 5.797
Regido Sudeste 2.425.679 83 104.425 653.986 1.476.024 191.244
Minas Gerais 529.270 7.6 23.132 179.256 310.949 15.933
RM Belo Horizonte 161.086 9,2 17.084 34,512 23.386 6.104
Espirito Santo 108.728 8,2 3.528 34.087 66.411 4,702
Rio de Janeiro 460.273 7.7 25.907 108.156 293.811 32.399
RM Rio de Janeiro 327.435 7.3 20,102 826.237 192.567 28.529
Sdo Paulo 1.327.408 8,9 51.858 332.487 804.853 138.210
RM S&o Paulo 636.154 9,1 20.789 137.209 388.763 89.393
Regido Sul 645.139 6,3 72.720 199,933 346.696 25.240
Parana 257.531 6,7 30.217 73.462 142.031 11.821
RM Curitiba 85.650 7.2 13.816 21.635 45.594 4.605
Santa Catarina 155.777 6,3 20.166 34.777 93.881 6.953
Rio Grande do Sul 231.881 3,7 22,337 91.6594 110.784 7.066
RM Porto Alegre 93.180 6,1 7.475 34.376 47.093 4,236
Regido Centro Oeste 464.4380 9 32.323 125.770 277.053 29.334
Mato Grosso do Sul 71.651 8,1 7.166 22.335 37.934 4.216
Mato Grosso 72.399 6,6 7.283 23.562 36.414 5.140
Goids 202.720 9,1 10.249 52127 129.209 11.135
Distrito Federal 117.710 12,5 7.625 27.746 73.496 8.843
Brasil 6.068.061 a9 863.030 1.911.598 2.926.543 366.890
Total das RMs 1.759.094 2.6 101.899 503.370 995.299 158.526
Demais dreas 4.308.967 3,2 761.131 1.408.228 1.931.244 208.364

Fonte: Dados bésicos: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro, IBGE, v. 33, 2013.

Elaboracdo: Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP).

Até 2014 a regido Sudeste do pais concentrava a maior parte da parcela

percentual do déficit, em torno de 40% do total, seguida da regido Nordeste que tinha

déficit de cerca de 31%. Segundo o IBGE (2017), a regido Sudeste era responsavel, até

2014, por 51% da participacdo do PIB na construcdo civil e empregava 50% dos
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trabalhadores da area, o que demonstra a relevancia da area tanto em relacdo ao déficit
em si, quanto as possibilidades de mercado.

Em termos absolutos, Sdo Paulo é a Unica unidade da Federacdo que até 2014
ultrapassava um milhdo de moradias em déficit. Além disso, o déficit dessa regido
aumentou de 2013 para 2014 passando de 1,254 milhédo para 1,327 milhdo de unidades.
Metade desse déficit se localiza na regido metropolitana de Sdo Paulo. Comparada com
Minas Gerais, que aparece em segundo lugar com 529 mil unidades, existe uma
diferenca discrepante. J& em termos relativos, 0 Maranhdo aparece em primeiro lugar
com 20,4% do total de domicilios (FJP, 2016).

TABELA 2: Déficit Habitacional por situacdo do domicilio e déficit habitacional

relativo segundo regides geogréaficas — Brasil — 2013-2014

Colunas1 n Colunasﬂ (:oluna.r.ﬂ Colunasn Colunas.'iﬂ Colunasn CDIunasﬂ Colunasn Colunas9 g
2013 2014
Especificacdo Total Urbano Rural Total Relativo Total Urbano Rural Total Relativo
Norte 652.008 508.147 144.851 13,7 632.067 498,787 133.280 12,8
Rondbnia 45.286 42.608 2.678 8.2 45.339 38.283 7.056 7.9
Acre 20.205 20.205 7.842 12.8 30.071 21.671 8.400 13.3
Amazonas 154,709 154.709 23.486 18.4 168.668 150.489 18.179 16.2
Roraima 21.837 21.837 2.663 16.6 22,810 21.289 1.521 14.7
Pard 205.998 205.998 88.396 13.2 186.766 205.497 81.269 12.6
Belém 82.741 82.741 1.784 13.4 77.406 75.667 1.735 12
Amapa 18.929 18.929 2.559 11 30.201 28.395 1.806 14.8
Tocantins 43.861 43.861 17.227 13.3 48.212 33.163 15.049 10
| I

Nordeste 1.844.141  1.275.263 568.878 10,8 1.900.646  1.380.189 511.457 10.8
Maranhdo 407.965 166.558 241.407 22,1 392.517 170.192 222.325 20.4
Piaui 112.269 75.796 36.473 12.1 88.569 62.785 25.784 9.2
Ceard 255.250 189.668 65.582 9.6 283.102 210.003 73.099 10.2
RM Fortaleza 113.198 109.679 3.519 9.9 123.644 120.256 3.388 10.5
Rio Grande do Morte 112.800 92.775 20.025 10.9 97.833 78.938 18.895 9.1
Paraiba 125.417 112.750 12.667 10.3 135.153 118.338 16.815 11.1
Pernambuco 236.658 192.768 43.890 8.1 274.905 239.605 35.300 9.3
RM Recife 100.870 97.643 3.227 8.0 128.920 124.335 4.585 10.2
Alagoas 95.040 75.062 19.978 9.8 122.063 101.720 20.343 12.2
Sergipe 81.716 62.552 19.164 11.8 69.032 54.214 14.818 9.9
Bahia 417.026 307.334 109.692 8.6 437.472 353.394 84.078 8.8
RM Salvador 107.582 105.980 1.602 8.1 120.503 119.536 967 8.7
Sudeste 2.246.364  2.192.692 53.672 7.9 2.425.679 2.376.198 49,481 8.3
Minas Gerais 493.504 462.965 30.539 7.2 529.270 504.557 24,713 7.6
RM Belo Horizonte 140.707 140.707 - 8.3 157.019 155.393 1.626 9.0
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Fonte: Dados basicos: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro,
IBGE, v. 33, 2013. Elaborag&o: Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP).

Além disso, o déficit também é composto por trés elementos principais:
domicilios improvisados, coabitacdo familiar, 6nus excessivo com aluguel e cdmodo
cedido ou alugado. Os domicilios improvisados sdo aquelas unidades ndo residenciais
que estavam servindo como tal em ocasido do Censo. Coabitacdo familiar é a unidade
com mais de uma familia convivendo juntas. Comodo cedido ou alugado trata-se de
unidade com mais de um cémodo cujo um dos comodos esta sendo locado para
terceiros (FJP, 2011).

Esses elementos, apesar de exclusivos entre si, somados podem dar uma
amplitude das politicas habitacionais necessarias para reducao do déficit habitacional. O
que implica dizer, necessariamente, em politicas diferentes para cada situacao e para as
situacbes somadas também, produzindo programas intersetoriais e co-constitutivos.

De forma geral, o déficit parece ter sofrido efeitos de comportamentos
variados. No quesito da unidade habitacional em si, segundo dados do Ministério das
Cidades (MC) e da Caixa Econdmica Federal (CEF), houve avanco significativo em
algumas regides, sendo entregues mais de 1,7 milhGes de novas moradias até 2014 (...).
Entretanto, o déficit ndo necessariamente diminuiu, sendo que em 2014 volta a
aumentar ja que outros fatores relevantes tiveram elevacdo de taxas, como o excedente
de aluguel (FJP, 2016).

O 6nus excessivo com aluguel, indice que comp®Ge apenas as areas urbanas por

ser exclusivo dessas areas, tem grande peso relativo na composicdo do déficit

Espirito Santo 99.977 94.835 5.142 7.6 108.728 104.616 4,112 8.2
Rio de Janeiro 398.794 394.511 4.283 6.9 460.273 458.340 1.933 7.7
RM Rio de Janeiro 288.701 288.701 - 6.7 306.690 306.690 - 6.9

530 Paulo 1.254.089  1.240.381 13.708 8.7 1.308.685  1.308.685 18.723 8.9
RM S3o Paulo 629.891 628.827 1.064 9.3 623.680 623.680 2.079 8.9

Sul 628.104 581.579 46.525 6.3 645.189 608.807 36.382 6.3
Parand 247.093 235.967 11.126 6.6 257.531 245.515 12.016 6.7
RM Curitiba 83.954 73.514 4.440 7.3 83.809 79.665 4.144 7.1

Santa Catarina 167.008 150.173 16.835 7.3 155.777 142.562 13.215 6.5
Ric Grande do Sul 214,003 195.439 18.564 2.4 231.881 220.730 11.151 3.7
RM Porto Alegre 88.214 86.515 1.699 5,9 91.436 90.191 1.245 6.0
Centro-Oeste 474.433 453.158 21.275 9.5 464.480 442.270 22.210 9.0
Mato Grosso do Sul 80.399 77.937 2.462 9.3 71.651 67.014 4.637 8.1
Mato Grosso 103.146 92.877 10.269 9.6 72.399 64.256 8.143 6.6
Goids 179.301 173.148 6.152 8.3 202.720 196.034 6.686 9.1
Distrito Federal 111.587 109.195 2.392 12.4 117.710 114.966 2.744 12.5
Brasil 5.846.040 5.010.839 835.201 9.0 6.068.061 5.315.251 752.810 9.0
Total das RMs 1.637.642  1.620.307 17.335 8.3 1.715.186  1.695.413 13.773 8.4
Demais dreas 4.208.398  3.390.532 817.866 9.3 4.352.875  3.619.838 733.037 9.3
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habitacional. Em 2013 esse indice representava 43,7% do total do déficit, sendo o mais
relevante. No ano posterior esse indice subiu para 48,2% desse total (FJP, 2016).

No mesmo periodo, a coabitacdo familiar, em segundo lugar, passou de 32,6%
para 31,5%, as habitacdes precarias passaram de 17,1% para 14,2% e o adensamento
excessivo dos domicilios alugados passou de 6,7% para 6%. Ou seja, ainda que novas
unidades habitacionais tenham sido construidas, houve uma grande elevacdo do
principal fator que compde o déficit habitacional, fazendo com que o montante total

aumentasse, conforme a tabela abaixo (FJP, 2016).

Tabela 3 — Variacdo dos componentes do déficit Habitacional — 2013 - 2014

Composicéo do | 2013 2014 Diferenca
deficit habitacional

Onus excessivo com 43,7% 48,2% 4,5%
aluguel

Coabitacdo familiar 32,6% 31,5% -1,1%
HabitacGes precérias 17,1% 14,2% -2,9%
Adensamento

excessivo dos 6,7% 6% -0,7%
domicilios

TOTAL 100% 100% -

Fonte: Boletim de Conjuntura do déficit habitacional no Brasil 2013-2014. FJP, 2016,

elaboragdo propria. Elaboracéo prdpria.

Essa conjuntura afeta também a situacdo das classes por faixa de renda, cujas
categorias serdo explicadas mais adiante com mais detalhes. As faixas de renda
relevantes para a analise das politicas de habitacdo estdo divididas em 4 categorias
sendo que a mais afetada é a faixa de até 3 salarios minimos. Em 2013 essa faixa
representava 83,4% do total do déficit e em 2014 houve um aumento para 83,9%,
caracterizado, principalmente, pelo aumento do 6nus excessivo com aluguel (FJP,
2016).

Se observado por regides separadamente, o déficit entre essa faixa diminui nas
localidades onde o custo de vida médio € menor, enquanto que nas areas onde o custo
de vida médio é maior, h4 uma elevacdo, 0 que compromete 0 montante total (FJP,
2016). No grafico (...) podemos observar a média geral do metro quadrado por regido.
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Sul e Sudeste sdo os locais com precos mais elevados. Por outro lado, o Norte aparece
como uma das regides mais caras também, apesar do deficit ndo ser, em termos

absolutos, tdo altos como no Sudeste, por exemplo.

Grafico 2 — Custo médio do m2 por regido -— 2017.

Custo médio do m2

Sul
Sudeste
Centro-Oeste

M Custo médio do m2

Nordeste

Norte

i

800 850 900 950 1000 1050

Fonte: IBGE, Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construgio Civil, 2017.
Elaboracdo prdpria.

O gréfico (...) sobre o aluguel médio no Brasil, segundo o indice FIPEZAP,
apresenta um grande aumento até 2014, seguido de uma queda mais ou menos no
mesmo periodo do quadro anterior. Entre os fatores causadores dessa queda pode-se
apontar a falta de recursos para 0 mercado imobiliario ocasionados em funcédo da crise

econdmica de 2013:
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Grafico 3 - Variagdo nacional do aluguel — 2008 - 2017.

Variacao do indice FIPEZAP
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Fonte: FIPEZAP. fev 2008 a set 2017.

Utilizando o Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) verificamos
que o custo médio de vida, além do aluguel, experimenta uma elevacdo de suas taxas no
mesmo periodo da baixa do aluguel sem acompanhamento de aumento real do salario
minimo.

Graéfico 4 — Variagdo do indice de Precos ao Consumido (IPC) — 2008-2017.

Variacao do indice FIPEZAP

FIPEZAP LOCACAO X IPC-FIPE
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Fonte: FIPEZAP. fev 2008 a set 2017.
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Tabela 4 — Aumento real do salario minimo em relacdo ao aumento do IPC —2011-2017

Periodo

Jan. 2012

Jan. 2014

Jan. 2016

Salario
Minimo

622,00

724,00

880,00

Reajuste
Nominal

14,13

6,78

11,68

INPC %

6,08

5,56

11,28

Aumento Real
%

!

7,59

!

1,16

0,36

Fonte: Nota Técnica N. 166/jan. 2017. Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos

Socioecondmicos (DIEESE), elaboragdo propria.

Ou seja, 0 aumento do déficit € ocasionado principalmente pela alta do aluguel
mesmo com o0 avango das politicas relativas a construgdo de novas unidades
habitacionais, o que ndo significa que em determinadas regides isso ocorreu da mesma
forma. O Estado do Maranhdo, por exemplo, teve seu déficit aumentado devido ao
numero de unidades habitacionais em falta (FJP, 2016).

De toda forma, o déficit nas classes mais baixas avancou puxado
principalmente pelo 6nus excessivo com o aluguel, enquanto que nas outras faixas teve
uma ligeira queda (FJP, 2016). Isso pode ser um indicativo de que na medida em que a
construcdo de novas unidades foi avancando, essas classes foram sendo inseridas em um
mercado inexistente anteriormente para elas.

Para analise correta do comportamento dos elementos que compdem o déficit,
em especial o 6nus com aluguel, deve-se considerar que existem variadas respostas a
cada elemento que depende de fatores de infraestrutura, nivel de urbanizacao, etc., que
sdo caracteristicas inerentes a cada unidade da Federacao (IPEA, 2013).

Portanto, o déficit é ocasionado por diversos fatores e todos eles sdo elementos
co-constitutivos. Também é necessario estudar e entender cada situacdo e cada
peculiaridade socioeconémica das regifes, tornando o trabalho de formulacdo da
politica em uma complexa construcdo institucional, justificando, também, a participagédo

da sociedade civil em todo o processo, conjuntura em que se estruturou o PMCMV.
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Portanto, hd um longo processo de construgéo e conflitos entre os interessados
pela politica de habitacdo com grandes influéncias das politicas anteriores até os dias de
hoje, tendo como principal referéncia na &rea 0 MCMV. Importante notar que todas as
politicas aplicadas até aqui pouco resolveram o problema do déficit habitacional.

A urbanizacdo, no contexto do capitalismo, organiza o espaco geogréafico,
principalmente nas capitais e grandes cidades, para otimizar a acumulacdo de capital,
tangenciado pela producéo do préoprio déficit habitacional. Esse espago realoca para 0s
polos urbanos todas as condicdes de producdo de mercadoria, reproducdo da forca de
trabalho e construcdo de mercados (HARVEY, 2005), inclusive, excludentes, como o da

habitacg&o.
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5. Programa Minha Casa, Minha Vida

Em 2009, quando foi langado o programa, houve uma grande euforia por parte
dos atores do Estado e do empresariado. Naquele momento visava-se ao reaquecimento
da economia nacional com as diversas mudancas no ambito das politicas habitacionais,
apesar da desconfianca por parte da sociedade civil, ja insatisfeita com a formulacdo da
politica com pouca participagdo da mesma. Esse ambiente se constitui no inicio de 2003
com a mudanca do governo federal, que desde aquele ano, até meados de 2016, tinha o
Partido dos Trabalhadores a frente da coalisdo governista.

Anteriormente & criagdo do PMCMV, a politica habitacional fora baseada em
propostas neoliberais, visando a alcancar o empresariado por meio de politicas de
financiamento. A baixa procura dessa classe pelas politicas estatais de habitacdo,
movida principalmente pelo lucro, continuou fazendo com que as politicas de moradia
ainda fossem subsidiadas com recursos onerosos do préprio governo, tendo esse
panorama nacional se modificado depois.

Para entender o PMCMYV € necessario conhecer seu processo de construcao. As
politicas que antecederam esse programa influenciaram tanto no padrdo de
comportamento do Estado como na producdo do préprio déficit, tornando-se

indispensaveis, inclusive, na prépria formulagéo da politica.

5.1. Antecedentes do MCMV

No Brasil, como citado anteriormente, as politicas habitacionais estavam
distantes ter uma capacidade de enfrentar a realidade brasileira no que diz respeito aos
problemas relativos @ moradia. As politicas publicas lancadas desde a Era VVargas foram
executadas pelos altos escaldes do governo e o empresariado, culminando em agfes que
ndo resolveram os problemas historicos de moradia que, ao contrario, por muitas vezes
se alastrou.

O Banco Nacional de Habitagdo (BNH) foi um dos grandes carros chefes do
Estado antes do periodo ditatorial que, como dito anteriormente, ndo logrou muitos
resultados positivos. Durante a década de 90, marcada pelas politicas neoliberais, houve
um estimulo muito forte para a construcdo de um mercado imobiliario privado que
visava, principalmente, as classes médias e mais altas. Mais recentemente, desde os

anos 2000, retomou-se o0 planejamento estatal e seu papel central nas politicas de
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moradia. Com o Ministério das Cidades (MC) tendo um papel extremamente relevante,
0s recursos e subsidios para a habitacdo de interesse social aumentaram (CARVALHO;
STEPHAN; 2016).

A proposta das politicas de moradia se modificou, entendendo que era
necessario vincular a habitagdo com a unidade habitacional e 0os meios de insercao
urbana, ou seja, pelo direito a cidade. Isso significa que a meta dos novos programas é
enfrentar o problema do déficit habitacional de forma quantitativa e qualitativa
(ALMEIDA, 2011).

Uma das principais mudancas entre os programas promovidos anteriormente e
a instituicdo do PMCMV ¢ o conjunto de institui¢cbes criado, tornando a politica pela
moradia muito mais complexa, porém, com ampliacdo das arenas decisorias. Essa arena
multipla de decisdo pode ser construida por inmeros fatores, inclusive a projecdo da
crise econdmica que visava ser combatida a época (LOUREIRO; MACARIO;
GUERRA, 2015).

As politicas de habitacdo atuais, incluindo o Programa Minha Casa, Minha
Vida, retomando os critérios ja apontados, entdo estabelecem eixos que vao além das
unidades habitacionais e desembocam na tentativa de garantir melhores condicdes de
vida em geral para os beneficiados. Essa garantia se da na ideia de que a unidade
habitacional por si s6 ndo € o Unico contraste que permeia a questdo da moradia.

Sob essa perspectiva, foi criado o Projeto Moradia, fundamentado por trés
questdes principais: fundiaria, financeira e institucional. A partir desses pontos centrais,
propds a criacdo do Ministério da Cidade, do Conselho das Cidades, do Estatuto das
Cidades e do Sistema Nacional de Habitagdo (MARICATO, 2013).

5.2. Estruturas de participagdo no contexto brasileiro

O Programa Minha Casa, Minha vida tem diversas nuances a serem
consideradas. Perpassa questdes como a captagédo de recursos financeiros, incluindo da
area privada, até questbes da inclusdo da sociedade civil nas decisdes das politicas
publicas em si. Para analisar seu desenho institucional como um todo, é necessario fazer
breves colocagdes sobre o contexto brasileiro e o advento das estruturas de participacgéo,
bem como discorrer sobre a questdo da habitacdo em si.

Esse programa foi desenhado pela burocracia da Casa Civil da Presidéncia da
Repulblica, a partir das negociaces com o empresariado. Isso resultou em claro
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favorecimento de uma classe em detrimento de outra e um deslocamento de projetos
como o de reforma urbana, assim como o englobamento, por parte das acdes da area
privada, dos recursos para a “habitacio de interesse social” (LOUREIRO; MACARIO;
GUERRA, 2015).

Em um primeiro momento, as negocia¢cdes com o empresariado ndo envolviam
as faixas de renda mais pobres (de 0 a 3 salarios minimos) que néo eram atrativas para
esse setor, devido a taxas de lucratividade que considerava insatisfatorias. O grupo
executivo responsavel pelas negociacbes e formulacdo do programa, a despeito das
demandas do SNH, conseguiu incorporar essa modalidade importante (LOUREIRO;
MACARIO; GUERRA, 2015).

Também é importante compreender os arranjos institucionais desse programa a
fim de verificar se seus espacos sdo democratizantes e se suas politicas sao efetivas. Por
espagos democratizantes podemos entender os processos que tém arenas decisérias mais
OU Menos equanimes, mecanismos para diminuir a assimetria de poder entre os atores
envolvidos e caracteristicas plurais, do ponto de vista desses atores, como diversos
setores estatais, a area privada e principalmente a sociedade civil organizada.

Por estruturas participativas efetivas podemos entender aquelas que melhor
alcancam resultados esperados e que se determinam comumente com as demandas
iniciais da sociedade civil inserida no cerne da questdo especifica, no caso, a
habitacional. Ou seja, ndo basta apenas criar uma agenda de problemas a ser resolvidos,
mas esta ndo pode estar em desacordo com os problemas estimados pelos envolvidos
diretamente.

Essas duas questbes perpassam novos problemas surgidos no Estado
contemporaneo e a incorporacdo das novas estruturas de participacdo, consequéncia da
insercdo e da maior assertividade da sociedade civil nos processos de decisdo. Essa
participacdo social ndo se da de forma homogénea e 0s préprios mecanismos
participativos, muitas vezes, sdo barreiras instituidas a partir da relacdo assimétrica dos
atores envolvidos.

As estruturas de participagdo do programa Minha Casa, Minha Vida sdo
arranjos de espacos decisorios conquistados pela sociedade civil, mas que ndo foram,
necessariamente, construidos com a presenca desta, como sera explicado mais adiante.
Além disso, as politicas habitacionais no Brasil remontam em seu passado tradi¢des
centralizadoras com participagcdo apenas de alguns segmentos sociais, como o0
empresariado, em sua constru¢io (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA; 2013).
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Essas estruturas aparecem, nesse contexto, como solugdes inéditas para 0s
problemas persistentes no Brasil, incluindo o déficit habitacional. Entretanto, nédo
apresentam necessariamente melhores resultados, pois, podem estar eivadas de
processos menos democratizantes, mais centralizadores, distantes das realidades, etc.

Apesar da inegavel importancia das instituicbes participativas hoje no
arcabouco estrutural do Estado, estas ainda ndo s&o instituicdes plenamente
disseminadas e/ou desenvolvidas. Também ndo tém processos Unicos de construcao,
evidenciando desenhos e arranjos institucionais novos e que nao sdo necessariamente
equanimes e, por isso, € importante analisar a natureza das préaticas envolvidas e sua
efetividade.

Um dos pontos principais que devem ser analisados no programa MCMV é
relativo a influéncia das estruturas participativas nos processos de decisdo das politicas
de habitagdo. Para Pires e Lopez ndo se “deve pressupor que a existéncia de instituigdes
participativas engendrard, naturalmente, praticas participativas” e que, ainda assim, a
“existéncia dessas instituicdes ¢ uma condi¢ao indispensavel para ‘democratizar-se a
democracia’ brasileira” (PIRES, LOPEZ, 2010).

O desenho institucional é um importante elemento para compreender como
uma politica publica pode ser construida a partir de seus processos. Faria (2007) entende
que um dos grandes desafios para essas novas politicas de participacdo séo as barreiras
gue podem ser criadas nesses arranjos estruturais. Assim, as normas e 0s procedimentos,
que podem atuar como catalizadores da acdo dos atores envolvidos, também podem
funcionar como limitadores.

Um espago participativo que conta com mecanismos em que atores podem
intervir no processo decisorio como plenarios e érgdos colegiados, indicam maior grau
de democratizacdo. Porém, ha espacos em que esses mecanismos ndo existem, em que
pautas s@o construidas apenas pela presidéncia do conselho, por 6rgdos oficiais do
Estado ou mesmo decisGes que se afunilam no desenho institucional chegando ao topo
das decisOes extremamente modificadas e sem mecanismos de revogacdo (FARIA,
2007).

Além disso, essas estruturas, como ja abordado, ndo sdo neutras e, por isso, nao
estdo livres de conflitos de classes intrinsecos ao seu proprio desenho. Muitas vezes ha
um processo de cristalizacdo desses conflitos a partir da criacdo de mecanismos nao

democratizantes que reproduzem as desigualdades pré-existentes.
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Em se tratando de politicas participativas podemos evidenciar dois fatores que
estdo no cerne das reproducdes das desigualdades sociais: seus proprios mecanismos e
os resultados pautados, principalmente, na acdo estatal. Esses dois elementos muitas
vezes sd0 co-constitutivos. Isso significa que as relacbes pré-estabelecidas
historicamente em sociedade influem no processo de construcdo das politicas publicas,
reproduzindo, muitas vezes, as condig¢des vigentes.

Em primeiro lugar deve-se pensar em uma situagdo contextual no que diz
respeito a inclusdo e representacdo social nessas instituicdes. Em algumas dessas
estruturas, especialmente em conselhos nacionais de regibes com maior
desenvolvimento econdmico e infraestrutura, observa-se a predominancia de uma
composicdo de participantes propicia a reproduzir as desigualdades socioecondmicas e
politicas ja existentes na sociedade. Em outras palavras, para Alencar et al, citado por
Pires ¢ Lopez, Existe uma predominancia de “atores do sexo masculino, de cor branca e
de origens regionais concentradas nos principais centros econémicos e politicos do pais,
com renda e escolaridade substancialmente superiores a média da populagdo brasileira”
(PIRES; LOPEZ. 2010, p. 190).

Entdo, os espacos de participacdo sdo ocupados por atores e individuos que
ndo necessariamente representam a grande massa da populacdo ou diretamente 0s
envolvidos em uma dada situacao a se resolver. A questdo geopolitica e os mecanismos
internos das proprias instituicbes participativas podem ser fatores de exclusdo de
algumas camadas sociais.

Fonseca (2011) aponta que a tomada de decisdo, dos espacos de discussdo a
deliberagdo em si, ocorre em contextos de desigualdades com foco na densidade da
linguagem técnica muitas vezes empreendidas, facilidade em manter o status quo
desigual, ndo levando em conta a pluralidade interna das comunidades em questdo e
atores que concentram grande quantidade de poder podendo utilizd-lo em prol de
interesses proprios.

A construcdo de estruturas oficiais em que esses problemas sdo mais
evidenciados implica na ideia de que essas estruturas sdo o resultado, mais ou menos
auténomo, do conflito entre as classes (POULANTZAS, 2000) e tendem a reproduzir as
desigualdades provenientes das relacdes capitalistas e, por isso, sdo passiveis de se
instituir como formas oficiais (OFFE, 1984). Em outras palavras, as estruturas de

Estado tendem a referir os processos de desigualdade das relagdes capitalistas de forma
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hegeménica, ainda que haja espacos em que h& maior possibilidade das classes
subalternas defenderem suas demandas.

Outros autores como Wampler (2011), além da relagdo contextual, focam nas
relacGes além das instituicGes participativas, podendo entender que alguns acordos se
dao fora dessa esfera, sendo essas estruturas apenas o meio formal de solidificar as
decisbes previamente tomadas. O que, por outro lado, pode ser um fator condicionante
de um processo ndo democratizante, pois, podem ser acordos que influenciam nos
resultados de forma a beneficiar determinados atores.

Tendo em vista as consideracdes feitas sobre o contexto das estruturas
participativas no Brasil, focaremos na construgéo do desenho institucional e sua relagdo
com a sociedade civil organizada bem como a relagdo sistémica entre Estado e

capitalismo, sem excluir os demais fatores.

5.3. Desenho Institucional

O Programa Minha Casa, Minha Vida foi lancado em 2009, apesar de ter
comecado a se estruturar ainda no comeco dos anos 2000. O programa é dividido por
duas fases, em principio. A primeira foi a construcdo de mais de um milhdo de unidades
habitacionais para familias com renda de até dez salarios minimos. A segunda fase
ajustou os valores das faixas de renda e modificou algumas metas estabelecidas
(SEDHAB, 2012).

A proposta inicial do programa requeria o atendimento a populacdo de acordo
com as faixas de renda, reconhecendo a concessdo de beneficios diferentes para
adequacao as demandas especificas (SAPORITO, 2015). A faixa 1 foi composta pelas
familias com renda de até R$ 1.600,00. A faixa 2 diz respeito as familias com renda até
R$ 3.100,00 e, por ultimo, a faixa 3 atendeu familias com renda até R$ 5.000,00
(SEDHAB, 2012).

Na faixa 1, por exemplo, o governo federal atendia com subsidios quase
integrais ao financiamento das unidades habitacionais enquanto que as outras faixas de
renda receberam concessfes parciais e facilidades de financiamento. Além disso, o
programa também é subdivido em diversas outras categorias como o Programa Nacional
de Habitacdo Rural, especifico para os produtores rurais e que se interliga com o
PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) e também a
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modalidade Entidades destinado a entidades representativas da sociedade civil sem fins
lucrativos (SAPORITO, 2015).

As unidades habitacionais tém um desenho padrdo com requisitos estipulados
pelo programa, cujos projetos foram submetidos as estruturas de participacdo e as
instituicbes responsaveis como o Ministério das Cidades (MC) e a CEF. O valor
méaximo das unidades varia para cada regido sendo o menor de R$ 37.000 para casas e
R$ 41.000 para apartamentos em Alagoas, no interior da Bahia, interior do Cear3,
Maranhd&o, Paraiba, interior de Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe. J4 0
maior valor, de R$ 48.000 para casas e R$ 52.000 para apartamentos é verificado no
Distrito Federal, S&o Paulo capital e algumas outras localidade de S&o Paulo (Caixa
Econdmica Federal, 2009, p. 10).

Em 2012, Segundo Nota Oficial da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo (SEDHAB), foram destinados 31 bilhdes de reais iniciais para os recursos do
programa em sua primeira fase. Essa quantia foi repartida em alguns segmentos que
compdem o programa como um todo. 28 bilhdes para os subsidios, 5 bilhfes para a
infraestrutura e 1 bilhdo para a cadeia produtiva. A divisdo para as regides do pais deu-

se pelas estimativas aproximadas do déficit para cada uma delas:

Gréfico 5 - Divisdo de Recursos da fase 1 do PMCMV.
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Fonte: SEDHAB, 2012. Elaboragéo propria.
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Assim como a reparticdo dos recursos deu-se proporcionalmente aos indices de

déficit habitacional, os valores das unidades habitacionais também variam de acordo

com o mercado imobiliario em cada regido:

Gréfico 6 - Valores maximos das Unidades Habitacionais por regiao.
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Fonte: Cartilha do Minha Casa, Minha Vida — Caixa Econdmica Federal. Elaboracao propria.

Gréfico 7 - Valores médios do metro quadrado por regido em 2009
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Entre alguns dos requisitos para participar do programa, além de se encaixarem
nas faixas de renda determinadas, os beneficiarios devem comprovar ndo possuir imével
ou financiamento, ndo serem beneficiarios de qualquer outro programa de habitacédo
social, as familias com mulheres teriam que registrar o imovel no nome das mesmas,
entre outros. Esses requisitos servem a todas as faixas, sendo que na faixa 1 sdo os
unicos requisitos possiveis a serem cobrados (Caixa Econdmica Federal, 2009, p. 10)

No caso das demais faixas, algumas mudancas no programa podem ser
verificadas como a possibilidade de propor seu proprio projeto de unidade habitacional
para construir diretamente, necessitando apenas de uma autorizagdo da CEF. Além
disso, outros requisitos como aprovacdo de financiamento pela propria CEF também
poderiam ser requeridos pela entidade (Caixa Econémica Federal, 2009).

Na segunda fase do programa também havia a perspectiva de construir mais 2
milhGes de unidades habitacionais, totalizando 3 milhdes nas duas fases do programa. O
intuito era de promover um alavanque no mercado de materiais e servicos da area de
construcdo civil em geral (SEDHAB, 2012).

Enfim, o Programa visou aquecer o mercado imobiliario nacional e assumir um
percentual significativo da construcdo civil no PIB a partir dos subsidios destinados as
construgdes de unidades habitacionais, mercado de insumos e cadeia produtiva. A
geracdo de emprego também era uma das consequéncias esperadas, buscando a criacdo
de mais de 800.000 empregos anuais (SEDHAB, 2012).

Juridicamente falando, o PMCMV sé foi realmente possivel devido ao
mecanismo legal das Parcerias Publico-Privadas (PPP). Esse mecanismo, orientado pela
lei 11.079 de dezembro de 2004, tem como foco a parceria entre os setores publico e
privado em cooperacao a partir da cooptacdo de mdo-de-obra e capital da area privada a
partir da concesséo.

As PPPs no Brasil nasceram por volta da década de 80 com a proposta de
reducdo do campo de atuacdo do Estado, fomentada principalmente pela insuficiéncia
de recursos publicos, transferindo a responsabilidade do objeto final ao setor privado.
Além disso, houve conflitos ideoldgicos que, a partir de um processo histérico de
embates, resultaram no desenho legal atual (BRESSER-PEREIRA, 1997).

Por outro lado, mesmo com a reestruturacdo do Brasil com a reforma do Estado
em meados da década de 90, em que o aumento da burocracia se revestia de

modernizagdo do Estado, as PPPs se colocaram como mecanismo essencial com
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porosidade para acepc¢do do lucro no setor privado (BRESSER-PERIIRA, 1997). Isso
dinamizou, em primeiro lugar, a relagdo do prdprio Estado com as empresas prestadoras
de servigos em geral, passando, mais tarde, & afericdo de politicas publicas como o
MCMV.

No caso do PMCMV, é possivel identificar os diversos conflitos entre os atores
envolvidos, especialmente no que diz respeito ao Estado e ao campo privado, devido as
regras que estdo submetidos ambos os campos (ROSALINO, LETSCH, 2008). Com o
desenvolvimento do programa, fica claro os interesses de cada ator e o antagonismo de
um plano em longo prazo, Plano Nacional de Habitacdo, e um plano de combate a crise
econémica, PMCMV.

5.4. Atores e interesses no PMCMV

As politicas publicas, de forma geral, sdo marcadas por interesses
contraditérios providos pelos conflitos entre as classes. Na area da habitacdo houve uma
clara disputa entre projetos dispares sendo um proposto pelos movimentos sociais e
outro pelas forgas do mercado (ROLNIK, 2008).

Essa relacdo conflituosa fica mais clara em alguns pontos histéricos mais
especificos: a | Conferéncia Nacional de Habitacdo, a criacdo do Ministério das
Cidades, a criacdo do Conselho das Cidades, o fortalecimento do Sistema Nacional de
Habitac&do de Interesse Social (SNHIS) e os atores da sociedade civil, etc.

Boschi, citado por Duriguetto (2009, p. 15), aponta que a relacdo autoritaria e
excludente do Estado com a sociedade civil propiciou a reorganiza¢do dos movimentos
sociais na década de 80. Sem a tutela estatal, a sociedade civil se organizou pela defesa
de suas demandas. Solidificaram-se importantes movimentos pela moradia como a
Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), o Movimento Nacional de Luta por
Moradia (MNLM), a Confederagdo Nacional das Associa¢des de Moradores (CONAM)
e a Central dos Movimentos Populares (CMP). Essas entidades surgiram e se
organizaram em foruns nacionais devido a auséncia do Estado nas areas da habitacdo ou
sua presenca na remocdo das unidades e constru¢do de um mercado imobiliario legal
(FERREIRA, 2012).

Em 2003, entdo, houve a 1* Conferéncia das Cidades em que se debateram
novas politicas urbanas com grande foco na habitacdo, envolvendo todos esses

movimentos sociais, culminando no Conselho Nacional das Cidades. Entretanto,
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algumas demandas dos movimentos populares da habitacdo nao foram atendidas em um
primeiro momento, como a autogestdo popular que, mais tarde, da origem a modalidade
Entidades do MCMV (FERREIRA, 2012).

Essa conferéncia teve como principal objetivo articular acbes federativas e
operacionalizar a formulacdo dos planos nacionais de moradia, gerando um debate em
todos os niveis da administracdo publica. Instituiu-se como uma politica participativa
com vistas a propor diretrizes e metas para o combate ao déficit habitacional, bem como
indicar ao Ministério das Cidades as prioridades a serem combatidas e avaliar os
instrumentos de participacdo popular (VILLELA at ali, 2016).

A Lei 11.977, do PMCMV, em contrapartida, ndo indica a inclusédo da
participacdo social em seu texto, sequer utiliza palavras sobre o tema. Isso abriu
precedentes para que a o programa utilizasse arranjos proprios em paralelo aos
principios ja construidos anteriormente por mecanismos de participacdo, como a propria
Conferéncia das Cidades e o Estatuto das Cidades, transformando-se, muitas vezes, em
um mecanismo deslocado dos planos nacionais de habitacdo e urbanismo (MENEZES,
2014).

Os movimentos sociais conseguiram inserir poucas de suas demandas iniciais
na formulagé@o do programa, entre elas a modalidade Entidades do MCMV (MENEZES,
2014). Entretanto, essa modalidade incorre em uma série de barreiras institucionais que
impedem que a sociedade civil tenha constante fluxo de participacdo e afericdo de
recursos estatais, bem como financiamentos ou mesmo autorizacdo legal para
construcdo (MARICATO, 2012).

N&o ha davidas do papel central do governo executivo em todos 0s processos
da politica, desde suas negocia¢des iniciais até sua implementacdo. Isso ndo significa
dizer que ndo ha inferéncias de outros atores na formulacdo da politica, inclusive de
atores estatais, cujos interesses podem destoar dos objetivos gerais da politica. O
legislativo, por exemplo, vendo o programa como grande atrativo eleitoral, prop0s
modificacbes durante a fase de formulagdo (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA,
2015).

Uma das principais a¢Oes do poder executivo, durante o primeiro governo
liderado pelo Partido dos Trabalhadores (PT), foi a criacdo do Ministério das Cidades.
Visando a integracdo dos diversos planos sobre a cidade, em prol do desenvolvimento
urbano, procura atender as grandes demandas dos movimentos sociais de luta pela

reforma urbana, inserindo em seu texto da IV Conferéncia das Cidades, “combater as
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desigualdades sociais, transformando as cidades em espagcos mais humanizados,
ampliando o acesso da populacdo a moradia, ao saneamento e ao transporte. Esta é a
missdo do Ministério das Cidades”, criado em 2003. (LOUREIRO; MACARIO;
GUERRA, 2015)

Como desdobramento das atuagdes dos movimentos sociais, temos alguns
elementos como o Conselho das Cidades e a Secretaria Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS). Sua capacidade de inferéncia esta voltada a producdo de
planos nacionais e locais de longo prazo e influem pouco no PMCMV em si, porém,
tém relevancia quanto a mobilizacao dos atores locais.

O Conselho das Cidades basicamente promove o debate sobre a questdo
habitacional local, junto aos municipios e € um 6rgdo permanente de participacdo. Suas
principais atribuicdes sdo promover a articulacdo entre programas e recursos, fiscalizar
a execucdo das politicas, coordenar o processo participativo de elaboragdo e execucgéo
do Plano Diretor, etc. (CONSELHO DAS CIDADES, 2006).

A Secretaria Nacional de Habitacdo de Interesse Social também tem papel
relativo na politica, sendo um dos atores estatais que participam dos colegiados e
fiscalizam as acBes de outros atores envolvidos, além de avaliar o desempenho do
programa. Junto com a CEF, executa operagdes financeiras de acordo com as regras e
diretrizes ja postas pelas demais areas do programa (LOUREIRO; MACARIO;
GUERRA, 2015).

A CEF foi um dos principais atores na implementacdo do PMCMYV, com o
papel principal de articular, executar e fiscalizar as operacfes de créditos. Esse érgdo
contrata e da apoio técnico na elaboracdo dos projetos, cuja planta passa por
averiguacado prévia e tem normas ja estabelecidas para a construcdo das unidades. Acaba
sendo um 6rgdo importante tanto para a decisdo da liberacdo de recursos quanto da
afericdo das questdes tecnicas determinadas, o que pode determinar a execucdo ou nédo
da politica nas localidades pretendidas (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 2015).

Comprovando isso, 0s governos estaduais e municipais, que também sdo atores
importantes na execucdo do programa, aderem ao PMCMV junto a Caixa, apds 0s
processos descritos. Seu papel principal € de facilitar a execugdo com a selegdo das
familias, indicacdo dos espacos onde devem ser construidas as unidades, etc.
(LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 2015).

O papel central da Casa Civil, como dito anteriormente, foi o de operar junto
aos diversos entes estatais e 0 empresariado, os acordos para a realizagdo do programa.
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Um dos motivos pelos quais a formulacdo do PMCMYV néo envolveu o Conselho das
Cidades e o proprio MC em um primeiro momento, sendo uma politica que se compés
sem a participagio da sociedade civil (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 2015).

Ap0s o inicio do processo de formulagdo da politica, a Casa Civil continuou
desempenhando esse mesmo papel de coordenacgdo e centralizacdo das demandas entre
0s entes estatais e a area privada. O empresariado participou da formulacéo
apresentando propostas e executando projetos conforme as normas técnicas devidas
(LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 2015).

Isso, por outro lado, acarretou 0 desmonte da “coalizdo” entre empresarios,
governo e sociedade civil, segundo Klintowitz, citada por Loureiro, Macario e Guerra
(2015). A coordenagdo da Casa Civil, sem a presenca do Conselho das Cidades,
permitiu o predominio da producdo de moradias por meio da iniciativa privada, area que
ja se interessava pelo promissor mercado imobiliario e seus novos direcionamentos.

Por dltimo, outro ator importante com bastante relevancia € o Conselho
Curador do FGTS (CCFGTS), responsavel pelos direcionamentos operacionais do
Fundo, de acordo com as determinacgdes de suas reunides. O Conselho é capaz de emitir
instrucdes normativas e resolucdes que estabelecem certos conceitos como o perfil da
populagdo a ser atendida, delimitam ou liberam aplicagbes de recursos, etc.
(ALMEIDA, 2011).

Essa relacdo entre os diversos atores e seus diversos interesses, muitas vezes
com demandas contraditorias, culminou na criacdo de vertentes, como a Entidades,
dentro do proprio programa que sequer dialogam entre si. Fica claro, ao examinar
algumas dessas questdes, 0s objetivos de cada ator e como algumas estruturas da
politica foram instituidas para agraciar essas demandas.

Assim, criou-se, em paralelo as acOes e aos planos de longo prazo que vinham
se constituindo com a participacdo popular desde os anos 90, em especial com a criagdo
de instituicbes participativas na area, um plano de politicas habitacionais voltadas ao
mercado. Sem necessariamente estar de acordo com o Plano Nacional de Habitag¢do ou
as formulagbes propiciadas pelo SNHIS, estrutura criada para cristalizar as agoes

anteriores em espacos de participacdo e de decisdo mais concretos.
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5.5. A Politica Nacional de Habitacdo (PNH) e o Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social (SNHIS)

A Politica Nacional de Habitacdo (PNH) esta intrinsicamente ligada as lutas
sociais em torno da questdo urbana. Apesar de elaborada em 2004, desenvolveu-se
concomitantemente com os conflitos de classe que culminaram com os direitos
instituidos na Constituicdo Federal de 1988, porém, ndo utilizando, necessariamente,
outros mecanismos também garantidos nessa constituicao.

A | Conferéncia Nacional das Cidades, em 2003, foi constituida por diversos
setores da sociedade civil. Composta por mais de 2.500 delegados, eleitos em
conferéncias municipais e estaduais, e com grande participacdo de entidades da
sociedade civil organizada como ONGs, movimentos sociais e sindicatos, além do setor
estatal (AZEVEDO, 2007).

Ap0s as discussdes promovidas por varias conferéncias ao longo dos anos no
periodo de redemocratizacdo até 2004, culminando na | Conferéncia Nacional das
Cidades, o PNH instituiu que seu principal objetivo seria a universalizacdo do acesso a
moradia digna para todo cidadao brasileiro. No mesmo plano também ha a inferéncia da
area privada como prestadora de servicos junto ao Estado, sob a perspectiva da nao
concorréncia de recursos entre as categorias previstas no desenho da politica (BRASIL,
2004).

Entre as principais diretrizes do programa estdo o desenvolvimento
institucional, mobilizacdo de recursos, identificacdo da demanda, gestdo do subsidio,
qualidade e produtividade da producdo habitacional, regularizacdo fundiaria, integracao
urbana de assentamentos precarios e integracdo da politica habitacional a politica de
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2004).

Alguns de seus objetivos principais sdo universalizar o acesso a moradia digna,
urbanizacéo, regularizacédo e inser¢do dos assentamentos precarios a cidade, fortalecer o
papel do Estado na gestdo da politica e na regulacdo de agentes privados, incentivar a
geracdo de empregos e renda dinamizando a economia e democratizar 0 acesso a terra
urbanizada e ao mercado secundario de imoveis (BRASIL, 2004). Esses dois ultimos
pontos, em especial, competem especificamente ao setor privado.

Um dos elementos mais importantes do programa para a afericdo de politicas

publicas diz respeito a identificacdo da demanda. Parte do pressuposto que o limite de
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renda considerado nao é suficiente para determinar as especificidades socioeconémicas
de cada regido e os limites dos programas de habitacdo (BRASIL, 2004).

Outro elemento de grande importancia a ser considerado é a integracéo urbana
de assentamentos precarios que podem variar de favelas a loteamentos irregulares. Essa
questdo varia quanto a sua resolucdo de acordo com a necessidade, podendo ser
regularizagdo fundiaria e urbanistica, precariedade fisica, inseguranca e vulnerabilidade
social, ampliacdo da mobilidade urbana, etc. (BRASIL, 2004). Isso significa politicas
publicas para além da questdo da habitacdo em si.

Ja para a questdo da producdo de habitacdo de fato, ou seja, producdo de
unidades habitacionais, o programa destina ao setor privado uma grande area de atuagdo
com o objetivo de diminuir o déficit de forma progressiva, atendendo as familias de
menor renda (BRASIL, 2004). Nesse quesito, hd uma producdo com recursos onerosos
proporcionais a capacidade de pagamento da familia.

A PNH também define as formas de acesso & moradia, entre elas o
financiamento de recursos diversos, incluindo aquisicdo de terreno, locacdo social ou
publica em que ha incentivos financeiros para a area privada que mantém locatarios de
baixa renda, reabilitacdo em areas urbanas como espacos vazios/ou ociosos, bem como
a melhoria desses espagos no intuito de promover o repovoamento dessas areas, etc.
(BRASIL, 2004). Séo diversas formas de acesso a moradia, porém, todas elas devem ser
voltadas ao atendimento das necessidades da populacdo de baixa renda de alguma
forma.

Além disso, prevé a integracdo do desenvolvimento urbano, composto dos
diversos servigos e bens necessarios aos beneficiarios, além das unidades habitacionais,
a politica de moradia. Prevé a regularizacdo fundiaria, urbanizacéo, reconhecimento de
direito de posse, uso de imdveis e terrenos publicos, mobilidade, transporte urbano e
uma série de medidas atreladas a infraestrutura e a ideia de direito a cidade (BRASIL,
2004).

Sobre os instrumentos utilizados pelo PNH, o principal deles é o SNH. Divido
em dois subsistemas, 0 SNH é composto pelo subsistem de Habitacdo de Mercado
(SHM) e pelo subsistema de Habitacdo de Interesse Social (SHIS). Esses subsistemas
objetivam estabelecer o atendimento aos beneficiarios de acordo com a renda e o custo
dos financiamentos das diferentes fontes (ALMEIDA, 2011).

O SHM ¢é a estrutura que visa promover a produgdo no mercado privado de
habitacdo com a reducgdo dos custos para os beneficiarios, em especial da classe media.
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Seus recursos tém origem em aplicacdes bancarias, principalmente das cadernetas de
poupanca (SBPE), cuja captagdo de recursos é destinada em grande parte as
construtoras e incorporadoras (ALMEIDA, 2011).

Ja o SHIS é produto de lei de iniciativa popular que objetiva garantir que
somente a populacdo de baixa renda seja subsidiada pelos recursos publicos. Tem
diversas fontes de recursos sendo os principais 0 Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS).
Entretanto, também pode ser composto por outras fontes como o Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR) e o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)
(ALMEIDA, 2011).

Esses recursos desse subsistema séo usados de diversas formas com aprovacgao
do Conselho Gestor do FNHIS. Procuram o desenvolvimento institucional com a
integracdo entre a pluralidade de atores, publicos e privados, o Sistema de Informacdo,
monitoramento e Avaliacdo da Habitacdo, para subsidiar o processo decisério e o
proprio Plano Nacional de Habitagcdo (ALMEIDA, 2011).

A PNH, a partir desses principios, se difunde em programas muito variados que
vao desde o alocamento de crédito solidario para as familias de baixa renda até a
articulacdo com outras politicas de moradia ja instituidas. S&0 um arcabouco de a¢des
que tem por objetivo implementar gradativamente o SNH e o PNH.

Em 2005 foi criado o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Nacional
com o objetivo de viabilizar o acesso a moradia digna para a populacao de baixa renda e
implementar politicas de investimentos e subsidios, principalmente. Além disso, foi
criado com o intuito de abarcar todos os programas e politicas de habitacdo de interesse
social (LAGE; RODRIGUES; DRUMOND, 2011).

O SNHIS traz em sua estrutura as formas de captacdo de recursos e a
instituicdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), que assim
como a ideia central do préprio SNHIS, visa centralizar os recursos or¢camentarios dos
programas relativos. Os recursos tém aplicacfes definidas em lei e sdo provenientes da
area estatal como o Orcamento Geral da Unido ou da area privada, incluindo doagdes
(LAGE; RODRIGUES; DRUMOND, 2011).

Porém, como ja explicitado, esse Sistema ficou relegado a um segundo plano
com o advento do PMCMV. Porém, a forma de captacdo de recursos ndo € menos

importante, apesar do papel, teoricamente, secundario na atualidade. Como uma politica
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voltada ao mercado, é importante perceber seus mecanismos de mobilizacdo de recursos

vinculados, principalmente, ao programa em si.

5.6. Mobilizacéo de recursos no Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e

dados comparados

Ainda na década de 1960, tendo em vista as primeiras politicas habitacionais e
suas respectivas estruturas, como explicitado anteriormente, surgiu, de uma série de
reformas crediticias e bancérias nacionais, o SFH, vinculado ao Sistema Financeiro
Nacional. O sistema prevé diversas formas de captagdo de recursos e formas de
liberacdo de crédito, bem como a reaplicacdo desse dinheiro e maior rentabilidade nas
contas especificas para cada um dos segmentos relativos as politicas de habitacédo
(LAGE; RODRIGUES; DRUMOND, 2011).

Com relacéo aos recursos do PMCMV, ha duas fontes que se destacam e se
diferenciam quanto ao seu uso, regulamentadas pelo SFH. Uma primeira, o Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), regulamentada pelo Banco Central (BC),
é voltada para os projetos da area privada, como ja mencionado, e a segunda € o FGTS,
gestionada pela CEF, principal fonte de financiamento da chamada construcao popular.

E relevante notar que o SBPE é regulamentado pelo BC, ou seja, é determinado
pelas regras de mercado, inclusive inferindo positivamente ou negativamente na
economia nacional, direta ou indiretamente. Isso, além de influenciar no PIB, sobre a
participacdo das politicas de moradia em geral, também influencia na captacdo e nos
financiamentos ao setor privado, dependendo do funcionamento da economia capitalista
em si.

Durante a década de 90, a expansdo de crédito era focada nos bancos privados.
Ainda em 1996, era o governo que implementava politicas com mecanismos de
mercado para o financiamento habitacional, cujos beneficios eram repassados por meio
de instrumentos de mercados do sistema crediticio formal (IPEA, 2007).

Afetados pela crise econémica nos anos 2000, os bancos privados recuaram,
reforcando o papel do Estado como principal credor para a area imobiliéria, ainda que
algumas politicas ja tivessem sido implementadas por este. Com a intervengéo estatal a
partir de 2008, o aprofundamento da expanséo crediticia se deu com foco no SBPE,
com uma variacdo de 328% em relagdo a 86,36% em termos reais até 2012
(MENDONCA, 2013).
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Isso se d&, segundo Mendonga (2013), em grande parte pelas politicas publicas
adotadas pelo governo a época. A mudanca institucional promovida pelo Estado
vinculou recursos, principalmente do SBPE, para impulsionar o mercado imobiliario,
registrando um salto j& em 2005 para 2006. Para Cardoso e Jaenisch (2017), a
flexibilizacdo dos critérios de exigibilidade para liberacdo de créditos relativos a
moradia nesta fonte facilitou todo esse processo.

Houve, também, uma série de medidas adotadas para incentivar a iniciativa
privada, como a Lei de Faléncias de 2005, que reduzia os riscos do empresariado com
seus investimentos. A flexibilizacdo dos deveres dessa classe otimizou, ao apaziguar
Seus riscos, 0 investimento e a nova expansdo do setor imobilidrio (CARDOSO;
JAENISCH, 2017).

O SBPE foi, desde antes da criagdo do PMCMV, a principal fonte de recursos
voltada a construcdo de mercado devido a sua capacidade de arrecadacdo e,
consequentemente, de financiamento. Com as mudangas institucionais e na lei,
permitindo ao empresariado atuar com menos riscos, 0 montante total dessa fonte subiu
de R$ 4,8 bilhdes para R$ 56,2 bilh6es no periodo entre 2003 e 2010 (ALMEIDA,
2011).

Em outras palavras, foi uma combinagdo de mecanismos de mercado e
politicas regulatérias que visavam promover a redistribuicdo e a captacdo de recursos
para a area imobilidria, projetando um mercado de habitacdo com o fomento de
programas de inclusdo social. O governo buscou, assim, expandir a atuacdo da area
privada na politica de moradia.

Fica clara nessas acOes, pela forma indireta (regulacdo) ou pela forma direta
(intervencdo no mercado) de como o Estado age para regular as relacdes capitalistas e
ndo para modifica-las. As determinacGes apontadas por Offe, de acordo com os
pressupostos da economia capitalista, sdo evidenciados nessas a¢des implementando
essa relagéo sistémica entre Estado e capitalismo.

Ja o FGTS, ¢ utilizado para a producdo de habitacdo de menores valores e,
consequentemente, também adere a segmentos do programa voltados a producdo de
interesse social, como a modalidade Entidades (VILLELA at ali, 2016). Essa
modalidade refere-se a producdo popular por organizagdes sem fins lucrativos e a
autogestdo em geral (MARICATO, 2012).

Antes da instituicgdo do PMCMV, o FGTS foi a fonte majoritariamente
utilizada para a producdo de habitacdo. Isso se deu tanto pela centralizacdo de outros



65

recursos destinados a varios programas anteriores de moradia, como pela falta de
incentivos monetarios e crediticios para o empresariado (ALMEIDA, 2011).

Atualmente, o Fundo € apenas utilizado em grande maioria para habitacGes
populares, sendo quase totalidade de todos os financiamentos. Além disso, considerando
0 montante total de aplicacdo de recursos na area de habitacdo em geral, o FGTS
contribuiu com apenas 17% desse total até 2010 (FERRAZ, 2011).

Com as novas regras implementadas, o valor de mercado para financiamento
estabelecido pelo FGTS também aumentou de R$ 350 mil para R$ 500 mil logo em
2009, com o fim de incentivar ainda mais o mercado imobiliario. O uso do
financiamento do FGTS, muitas vezes, pelo alto nivel técnico requerido para os projetos
e a incapacidade de realizacdo por parte de organizagdes sem fins lucrativos, passa a
integrar, também, o financiamento da area privada (VILLELA at ali, 2016).

Os financiamentos oriundos do FGTS podem ser feitos também na forma de
concessdo de descontos aos mutuarios, que depende do resultado das receitas do ano
para ndo comprometer o equilibrio financeiro do fundo. Ou seja, esse tipo de
financiamento pode sofrer variagdes de acordo com os resultados do ano e 0s mutuarios,
muitas vezes, tornam-se inadimplentes, influenciando também esses resultados
(VILLELA at ali, 2016).

Outro fator relevante é o montante total destinado a producdo de habitacdo
decorrente do SBPE em comparacdo com o FGTS. Segundo Loureiro, Macario e
Guerra:

“(...) Saindo o ministro Dutra, varios assessores técnicos também
deixaram 0 ministério, 0 que levou ao esvaziamento de parte das
politicas em desenvolvimento, em particular o PlanHab, e reforcou as
politicas que contemplavam os interesses de grupos empresariais
ligados a construgdo civil. Entre as medidas que indicam essa inflexdo
na orientacdo da politica, temos a diminuicdo dos recursos do FNHIS:
esses passaram de R$ 1 bilhdo em 2009 para R$ 175 milhdes em 2010
(LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 201 1).”

Comparando-se o patriménio liquido total das duas fontes, ha uma grande
discrepancia, ainda se considerarmos que o FGTS, por exemplo, tem outras fungdes que
nédo apenas investimento em habitacdo de interesse social. O SBPE, até junho de 2017,
contava com um patrimonio total de R$ 525 bilhdes (BANCO CENTRAL, 2017),
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enquanto que o FGTS, no mesmo periodo, contava com R$ 478 bilhdes (CAIXA,
2017), uma diferenca média de R$ 47 bilhdes.

Em 2008, ano da crise mundial, a Bolsa de Valores teve queda significativa em
seu volume de negociagdes, chegando a mais de 50%. Chegou a cair de 72.592 para
36.595 pontos, o que levou ao uso de politicas anticiclicas para evitar que a crise
atingisse o mercado imobiliario diretamente como reducéo da taxa de juros, reducéo do
IP1 para materiais de construgdo e o langamento do proprio PMCMV (FARIAS, 2010).
Isso se tornou um grande atrativo para o empresariado que, ao investir novamente no
setor, impediu grandes danos na area que poderiam ser causados com a crise.

Entre 2006 e 2011 as empresas do setor imobiliario acarretaram mais de 20
bilhGes de reais em ofertas de acdes e houve expansdo industrial de 16% de insumos
para a construcdo civil em relacdo a 2009. Também houve um aumento de quase 1% na
participacdo total do PIB em 2011, acabando o ano com 4,89% do total, segundo o
Banco Central (2012).

A composicdo das taxas de juros nacionais junto com a queda da taxa SELIC e
outros puderam servir de grande atrativo para a composi¢do do Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo (SBPE) e o favorecimento das politicas crediticias da area,
visando o setor privado (FARIAS, 2010). Ou seja, a intervencdo estatal na economia foi
fundamental para apaziguar os possiveis impactos da crise econdmica mundial,
inclusive na éarea imobiliaria. Foram vérias as medidas imputadas que favoreciam esse
setor, em comum acordo com as demandas dos empresarios a época e visando salvar a

economia do pais a partir deste mercado.

H4&, segundo os mesmos dados da CAIXA (2017), outro fato importante a ser
mencionado, quanto a questdo dos recursos. Com a crise econémica que se estabeleceu
no Brasil em meados de 2013 e inicio de 2014, as operacfes de financiamento se
inverteram novamente com a queda do mercado imobiliario e da industria nacional. Em
2017 foram concedidos R$ 211,3 bilhGes com recursos do FGTS e R$ 200,8 bilhdes
com recursos do SBPE. Ainda na mesma analise de balancetes, os recursos voltados aos
créditos de habitacdo em geral foram reduzidos no mesmo ano.

Além disso, 0 CCFGTS, de acordo com a Resolucdo 807 de 10 de maio de
2016, tendo em vista que o “delicado cenario econdmico refletiu negativamente na
captacdo dos depositos de poupanca, que vem sofrendo perdas que alcancaram o

patamar de R$ 50 bilhdes somente no ultimo ano”, modifica a resolugdo 798 do mesmo
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ano, que ja destinava recursos do FGTS para a suplementacdo dos recursos para a
habitacéo, e resolve que serdo aplicados R$ 10 bilhdes para Certificados de Recebiveis
Imobiliarios (CRI) ou Letras de Crédito Imobiliario (LCI).

Essas alteracdes nas leis e os simples comparativos entre montantes relativos e
absolutos indicam que as politicas de habitacdo sdo regidas mais em resposta ao
mercado e ao funcionamento da economia do que a produc¢do de habitacdo de interesse
social (CARDOSO; JAENISCH, 2017). Isso ocorre, em parte, pela construgdo da
politica com favorecimento a uma classe especifica e também pela intervencdo do
Estado tanto na regulacdo da propria politica como na criacdo de mecanismos que
inferem no programa que vao desde o financiamento quanto as mudangas institucionais
formais devido a sua relacao sistémica com o capitalismo.

As fontes de financiamento do programa claramente destoam quanto aos seus
objetivos e os atores envolvidos na aquisicdo dos recursos. Enquanto uma é mais
direcionada para o mercado, a outra, apesar de também ser captada por esse mercado, é
mais destinada a producdo de interesse social.

O Estado teve papel preponderante na regulacdo e no incentivo da area
imobiliaria, partindo do pressuposto que a melhoria das condi¢des macroecondmicas
estariam focadas no setor de habitacdo. Os novos mecanismos econdmicos, a reforma
institucional e estrutural, foram fundamentais para a reestruturacdo desse mercado

direcionados a implementacdo do PMCMV.
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6. Conclusoes

As diversas faces da problemética habitacional, desde a dificuldade de
captacdo de recursos até a complexa operacionalizacdo de infraestrutura, para além das
unidades habitacionais, expdem um cenario longe de ser resolvido. As politicas
anteriores e a atual politica, 0 PMCMV, em pouco mudaram esse cenario e até
estabeleceram novos problemas, apesar do aumento da producdo das unidades
habitacionais.

Houve, desde o principio, uma grande intervencdo estatal com papel
determinante na estruturacdo do mercado imobiliario nacional. Dialogando com a
literatura sobre o papel do Estado, pdde-se concluir que, como agente relativamente
autdbnomo com interesses proprios, infere na realidade produzindo politicas sociais e
econbmicas em consonancia com sua relacao sistémica com o capitalismo.

Nesse sentido, o PMCMV foi formulado pela alta burocracia da Casa Civil,
coordenando as demandas diretamente com o empresariado enquanto a construgdo com
maior participacdo da sociedade civil nas estruturas de participagdo ficou em segundo
plano. 1sso ocasionou uma grande diferenca entre projetos com interesses antagonicos e
0s atores envolvidos.

Por nédo estar inserido no SNHIS, o PMCMV néo adere necessariamente as
premissas das habitacGes de interesse social, muitas vezes entrando em conflito com
planos diretores, planos de reformas urbanas locais, etc. Enquanto o SNHIS entende que
0 Conselho das Cidades e os Conselhos municipais deveriam influir no processo, por
exemplo, 0o PMCMYV atropela essa determinacdo em sua formulacao e nos processos de
decisdo préprios de seu desenho institucional.

Isso € um indicativo de que o programa nédo esta de acordo com as demandas
iniciais dos movimentos urbanos pela habitacdo. Além disso, dificulta 0 monitoramento,
a fiscalizacdo e a readequacgdo das demandas e objetivos necessarios ao publico alvo, o
que contribui para a construcao de mercados imobiliarios privados e excludentes.

Prova disso é o aumento do déficit habitacional ocasionado nos ultimos
tempos, ainda que com o aumento da construcdo de habitacBes. O déficit relativo,
puxado principalmente pelo dnus excessivo com o aluguel, vem aumentando e afetando
as classes mais necessitadas (de 1 a 3 salarios minimos), que compdem 89,4% do

publico alvo, segundo dados do IPEA (2013). A producéo habitacional ndo é suficiente



69

para combater o déficit, 0 que acontece quando os interesses do mercado tém prioridade
sobre os interesses da sociedade civil organizada.

A efetividade do programa, em um primeiro momento, aparece como uma
politica de sucesso para 0s seus objetivos iniciais. Foram construidas e entregues todas
as unidades previstas na primeira fase do programa, o que também dinamizou a
economia no setor de habitacdo a época. Entretanto, como j& observado, ndo foi capaz
de diminuir o déficit, principal objetivo da politica.

Quanto ao desenho institucional em si, é possivel perceber mecanismos que
discriminam as politicas voltadas para o empresariado e para a habitacdo de interesse
social. Enquanto a construcdo de algumas estruturas foi bastante democratica, do ponto
de vista da pluralidade dos atores, os resultados finais que perpassam todas as arenas de
decisdo nao refletem isso, uma vez que as demandas do empresariado foram atendidas
em primazia.

Essa pluralidade de atores também se insere no contexto dos novos problemas
advindos das instituicdes de participagdo. Um grande emaranhado institucional, de
demandas, de atores, uma alta burocracia, etc., cria uma dificuldade desnecesséria e
uma paralisia nos processos participativos, facilitando quem tem mais poder de
influenciar os processos decisorios.

A alta burocratizacdo técnica do programa também é elemento de discusséo, do
ponto de vista dos arranjos democraticos. Os projetos habitacionais requerem
especializacdo técnica que ndo subsiste em boa parte dos setores da sociedade civil
organizada e que também ndo tem como financiar servicos para a construcdo desses
projetos, limitando sua participacéo.

Os mecanismos econdmicos claramente beneficiam os setores da area privada,
tanto sob a perspectiva da captagéo de incentivos, quanto do total dos recursos em todos
0s aspectos. A diferenca entre 0 montante total do SBPE e do FGTS e discrepante,
sendo que o total destinado aos programas alternativos de habitacdo € muito menor do
que para o empresariado. A modalidade entidades, por exemplo, segundo Ferraz (2011),
recebe apenas 3% do total dos subsidios publicos da Unido e do FGTS.

Além disso, 0o panorama macroeconémico nacional sofreu uma inflexdo com
consequéncias diretas nos Fundos relativos a habitacdo, principalmente o SBPE que
virou principal fonte do programa, utilizado pela area privada. Essa inflex&o, entéo,

reduziu os financiamentos e 0s montantes totais dos recursos, tanto para a area privada
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quanto para a construcdo da habitacdo de interesse social, refletindo que o programa é
orientado por principios mercadoldgicos e as demandas do empresariado.

As politicas habitacionais ficam reféns das determinacGes da economia
capitalista como, por exemplo, além do préoprio desempenho dessa economia,
desempenhos de superavits primarios para a liberacdo de recursos. Como visto
anteriormente, isso significa que com a crise econdémica, as politicas publicas precisam
ser readequadas ou simplesmente extinguidas para (tentar) manter o equilibrio
econémico-financeiro nacional, ndo sendo suficientes para a promoc¢do da
desmercantilizacdo da moradia.

Por fim, nota-se que do inicio ao fim o Estado atuou direta e indiretamente para
a producgdo de politicas, sejam sociais ou econdmicas, regulatérias ou redistributivas,
que se adequam as demandas de uma classe em detrimento de outra ou que ajustam
essas politicas as determinacdes sistémicas do capitalismo. No caso das politicas de
moradia, isso trouxe um aumento do déficit e aprofundamento das desigualdades sociais
pertinentes a area, bem como um vigoroso recrudescimento do mercado de habitagdo

privado e excludente.
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