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Resumo

As politicas habitacionais no Brasil voltadas para a constru¢do de moradias por intermédio do
Estado ganharam destaque a partir da década de 1930 e, ainda até hoje, no século XXI, com
programas que visam diminuir o déficit habitacional. O presente trabalho visa compreender os
arranjos institucionais a partir da atuagdo desses programas na producdo de politicas
habitacionais, com destaque para o Instituto de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), o Banco
Nacional da Habitagdo (BNH) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV). Como
metodologia utilizada foi feito um estudo de trabalhos tedricos que tratam e discutem os
referidos programas bem como os desdobramentos das politicas habitacionais durante
periodo. Os programas habitacionais foram moldados através de articulagdes que envolveram
atores do nivel local ao nacional ofertando habitacdes de maneira fragmentada entre as classes
sociais.
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HOUSING PRODUCTION IN BRAZIL BETWEEN THE 20TH AND 21st
CENTURIES: AN ANALYSIS BASED ON IAPS, BNH AND PMCMV

Abstract

Housing policies in Brazil aimed at building housing through the State gained prominence
from the 1930s onwards and even today, in the 21st century, with programs aimed at reducing
the housing deficit. The present work aims to understand the institutional arrangements from
the performance of these programs in the production of housing policies, with emphasis on
the Instituto de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), the National Housing Bank (BNH) and the
Minha Casa Minha Vida Program ( PMCMYV). As a methodology used, a study was made of
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theoretical works that deal with and discuss the referred programs as well as the procedures of
housing policies during the period. The housing programs were shaped through articulations
that involved actors from the local to the national level, offering housing in a fragmented way
between social classes.

Key-words: Housing policies. Housing programs. Institutional arrangements. State. Brazil.

PRODUCCION DE VIVIENDA EN BRASIL ENTRE LOS SIGLOS XX Y
XXI: UN ANALISIS CON BASE EN IAPS, BNH Y PMCMV

Resumen

Las politicas de vivienda en Brasil dirigidas a la construccion de viviendas a través del Estado
ganaron protagonismo a partir de la década de 1930 y aun hoy, en el siglo XXI, con
programas destinados a reducir el déficit habitacional. El presente trabajo tiene como objetivo
comprender los arreglos institucionales a partir de la actuacion de estos programas en la
produccion de politicas de vivienda, con énfasis en el Instituto de Aposentadorias e Pensdes
(IAPs), el Banco Nacional de la Vivienda (BNH) y el Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV). Como metodologia utilizada se realiz6 un estudio de trabajos tedricos que
abordan y discuten los referidos programas asi como el desarrollo de las politicas de vivienda
durante el periodo. Los programas de vivienda se conformaron de articulaciones que
involucraron actores desde el nivel local hasta el nacional, ofreciendo vivienda de manera
fragmentada entre clases sociales.

Palabras claves: Politicas de vivenda. Programas de vivenda. Arreglos institucionales.

Estado. Brasil.

INTRODUCAO

O déficit habitacional no Brasil ndo ¢ um problema novo e programas governamentais
foram implementados na tentativa de sanar essa problematica. Destarte, foram criados
programas de acessos a moradia em nivel nacional a partir da década de 1930, tendo como
pioneiro os Institutos de Aposentarias e Pensdes (IAPs) que perdurou até 1964, quando foi
criado o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) junto ao Sistema Financeiro de Habitacdo
(SFH) e o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) em 2009, perdurando até 2021,
quando foi substituido pelo Programa Casa Verde e Amarela (PCVA).

Ha similitudes na formulag¢do de programas habitacionais com finalidade de diminuir o
déficit habitacional existente, que ¢ uma problematica que envolve as cidades brasileiras,

como Nascimento (2017, p .83) destaca em sua tese:
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O déficit habitacional figura como um dos principais problemas das cidades
brasileiras, sobretudo as de grande ¢ médio porte. Portanto, esse problema abarca,
desde meados do século XIX, um numeroso contingente populacional do Brasil
urbano. Quatro importantes fatores historicos concorreram simultaneamente para a
formagdo desse grande déficit habitacional, ainda vigente: o fim do escravismo
institucionalizado; o intenso crescimento vegetativo; oS processos migratorios,
especialmente no sentido campo-cidades; e o consequente processo de urbanizagao
acelerado.

A questdo do déficit habitacional esta para além da propria questdo de construir uma
habitacdo, mas a problematica permeia desafios como: questdes sociais, econdmicas, culturais
e politicas que o pais vivenciou durante séculos e vivencia atualmente. Somando-se a isso,
temos um crescimento urbano desordenado, um elevado crescimento populacional e uma
acentuacao cada vez maior das desigualdades regionais e sociais.

Na tentativa de sanar ou minimizar os diversos cenarios de acesso a moradia no Brasil
e das desigualdades existentes, conforme ja salientado, o poder publico criou ao longo desse
periodo programas sociais, tanto voltados para a oferta de moradia, a exemplo do atual
PMCMYV quanto de programas de infraestrutura e de equipamentos urbanos como o Programa
de Aceleracao do Crescimento (PAC).

Partindo do que foi exposto anteriormente, indagamos que: como as instituicdes se
comportam para que os objetivos e metas das politicas habitacionais alcancem as suas
finalidades sem que para isso estas desviem do foco inicial, mas que, simultaneamente,
possam ser aperfeigoadas as situacdes adversas que possam surgir durante a implementagdo e
operacionalidade?

Com base neste questionamento, o presente trabalho visa compreender os arranjos
institucionais a partir das suas atuagdes na producao de moradias, com destaque aos IAPs, o
BNH e o PMCMV.

Nao pretendemos esgotar as discussdes sobre politicas publicas, teorias
neoinstitucionalistas® e arranjos institucionais, mas compreender como estas se materializam
entre as agdes dos individuos, suas decisdes e nas articulagdes formadas para que as politicas
sejam realizadas e possam ser operacionalizadas.

O trabalho estd dividido em cinco momentos, sequenciados da seguinte maneira:
introducgdo, metodologia, producdo de politicas publicas, neoinstitucionalismo e, por fim, os

arranjos institucionais envolvendo politicas urbanas e habitacionais no Brasil. Pretendemos

* Fligstein (2007, p. 63): “As teorias neo-institucionalistas so construgdes sociais no sentido de abordarem a
criagdo de instituigdes como o resultado da interac@o social entre atores se confrontando em campos ou arenas”.
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assim trazer a discussdo sobre politica publica para além do papel dos tomadores de decisdes,
mas demonstrar a analise sobre a influéncia dos atores (visiveis e invisiveis) na formulagao
das politicas publicas.

Para atender o objetivo central do trabalho realizamos pesquisas bibliograficas sobre o
papel desempenhado pelas institui¢des (Governo Federal, estaduais e municipais) durante o
ciclo das politicas publicas habitacionais. Para tanto, buscamos realizar uma discussao teorica
sobre os pontos principais das politicas habitacionais, tratadas pelos IAPs, o BNH e o
PMCMY, além de fazer referéncias ao PAC no decorrer das abordagens.

Conforme j& apontado anteriormente, as politicas analisadas seguem desde o ano de
1937 com a atuagdo dos IAPs, que teriam como objetivo inicial garantir aos trabalhadores
formais, aos quais tinham carteira assinada e estavam vinculados ao Ministério do Trabalho, a
garantia da aposentadoria por intermediagdo da previdéncia.

Em seguida ¢ feita uma analise sobre o papel do BNH junto ao SFH no periodo de
1964 a 1985, com politicas voltadas para a integragdo de politicas de habitacdo, além de
serem medidas objetivas e claras, trataram a questdo habitacional de maneira ampla no
territorio nacional.

Num terceiro momento foi analisada a criagdo do PMCMYV em 2009, como parte da
agenda de governo do Partido dos Trabalhadores (PT), partido notadamente social democrata
que comegou a atuar no governo federal no ano de 2003 com a eleicdo do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva. A atuacdo do PMCMYV segue um plano de governo iniciado naquele ano
pelo entdo presidente, detendo de alguns principios dos conjuntos habitacionais do BNH na
época do Regime Militar e dos IAPs durante o governo de Getulio Vargas, com a produgado de
moradias em larga escala.

Desse modo, a metodologia se concentra em expor a analise ndo apenas em questoes
centradas na decisdo propriamente dita da politica publica, mas no cenario que essa politica é

pensada, formulada e implementada.

A FORMULACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Transformar uma ideia em politica publica parece estar delineada de diversas nuances
ndo apenas no ambiente politico propriamente dito, mas também articulado fora dele. Seja

essas politicas publicas divididas entre etapas, como o ciclo das politicas publicas
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(formulacdo, implementagdo e avaliagdo), bem como divididas entre seus participantes
(visiveis e invisiveis) e suas articulagdes para que os projetos saiam do campo das ideias e se
materializem em agdes.

Ao olhar para a formulagdao de uma politica publica ¢ precedente compreender que
essa ndo nasce pronta e, até mesmo, se estd “pronta” essa pode sofrer mudancas conforme as
articulagdes e necessidades que os individuos vislumbram nela. Ao definir as politicas
publicas, Souza (2006, p. 25) indica que: “No entanto, definicdes de politicas publicas,
mesmo minimalistas, guiam o nosso olhar para o locus onde os embates em torno de
interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem, isto ¢, os governos”.

Na abordagem de Moehlecke (2018) é percebido que o Estado precisaria ser visto ndo
como um agente homogéneo e de decisdes pautadas de solidez sobre o campo politico,
econdmico, social e demais campos diante a sociedade. O mesmo precisaria estar aberto as
possibilidades de mudangas na forma de fazer politica, j4 que a politica publica ¢ colocada
como sendo o Estado em acdo, essa agdo ndo bastaria estar sendo coordenada de maneira
racional e/ou funcionalista, mas deveria sim ser composta por outros agentes que possam
problematizar e participar das decisoes, trazendo o Estado para o campo da realidade e nao

apenas no campo das ideias. Souza (20006, p. 26, grifo da autora) ja destaca que:

Pode-se, entdo, resumir politica ptiblica como o campo do conhecimento que busca,
ao mesmo tempo, “colocar o governo em agdo” e/ou analisar agdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acOes (variavel dependente). A formulacdo de politicas publicas constitui-se no
estagio em que os governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas
eleitorais em programas e a¢des que produzirdo resultados ou mudangas no mundo
real.

O governo, que compde a imagem do Estado, seria um dos agentes responsavel pela
formulacao das politicas publicas e essas representariam a sua atuagdo. No entanto, vale
ressaltar que os governos tendem a criar suas proprias agendas com tematicas que dialoguem
com o momento de discussdes existentes na sociedade, vindo assim possibilitar a aprovacao
ou ndo das propostas realizadas em conjunto com os demais atores inseridos nos ciclos das
politicas publicas.

Para Kingdon (1995) antes que as ideias se tornem politicas publicas elas passam por
processos compostos por dindmicas que vao desde os seus problemas até a sua formulagao,
para s6 entdo fazer parte da agenda de governo e assim serem trabalhadas para a sua

consecucao.
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Ainda conforme Kingdon (1995, p. 222) a defini¢do de agenda que entra para as

pautas do governo ¢ entendida como:

A agenda, como eu concebo, ¢ a lista de temas ou problemas que sZo alvo em dado
momento de séria atengdo, tanto da parte das autoridades governamentais como de
pessoas fora do governo, mas estreitamente associadas as autoridades.

Para um tema ou problema entrar na agenda de governo, seguindo o que Kingdon
(1995) propoe, a atencao deve estar voltada para o centro das discussdes e ¢ nesse momento
em que as ideias entram nas agendas como solugdes para os problemas existentes e
“acolhidos” pelo governo na sua agenda. Mas, ¢ valido salientar que as ideias podem ser
“aperfeicoadas™ para que a sua insercdo na agenda se consolide, além das mudangas que
devem ser feitas antes, durante e apds torna-las politicas publicas.

Também deve haver o reconhecimento dos problemas para que determinadas questdes
entrem em pauta para a formulacdo das politicas publicas. Esses problemas podem ser
identificados como: indicadores, eventos-foco ou feedbacks por programas ja existentes
(KINGDON, 1995).

Pode ser também através dos feedbacks que os problemas conseguem ser lancados
como propostas para possiveis solugdes que o governo deve atuar diante a politica publica, ja
que ¢ na politica que ocorrem as principais disputas para haver a sua formulagdo. Conforme
Souza (2006, p. 29): “O ciclo da politica ¢ constituido dos estagios: definicdo de agenda,
identificacao de alternativas, avaliagdo das opg¢des, selecdo das opgdes, implementacdo e
avaliagdo”.

Ja na politica ¢ onde as articulagcdes sdo geridas para haver consensos, dissensos,
reconhecimento e, a depender do fluxo politico, determinados problemas e propostas entram
na agenda de governo. Conforme Kingdon (1995, p. 229): “Desdobramentos na esfera politica
sdo poderosos formadores de agenda”.

Apesar de as decisdes serem tomadas pelos policy makers’ (formuladores de politicas)
em uma logica do que deve ser ou ndo priorizado, também devemos considerar a
racionalidade existente com processos, que por vezes sao levados a decidir de maneira
despercebida detalhes e situacdes que chegam nos formuladores de politicas de maneira

incompleta (SOUZA, 2006).

5> Conforme Simon (1957 apud AGUM; RISCADO; MENEZES, 2015, p. 14), indica que: “[...] entendido como
a criagdo de um meio racional de estruturas que pudesse satisfazer as necessidades proprias dos tomadores de
decisdes”. Sendo esses tomadores decisdes sdo pessoas ligadas diretamente ao Poder Executivo.
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Chamamos a ateng@o também a participacdo para além dos policy makers, que seriam
os atores que estdo visiveis e invisiveis durante as decisdes politicas, que findam por deter
alguma influéncia nos processos de decisoes, individuos dotados de capacidades técnicas e
conhecimentos cientificos; individuos que compdem o escaldo ou ndo do governo, mas ndo
det¢tm de poder de decisdo; individuos que ndo atuam como politicos, mas acabam
influenciando-os por mobilizagdes (financeiras e didlogos); individuos que compdem a midia,
que expdem questdes de interesse coletivo ou individuais; os movimentos sociais ¢ demais
movimentos que se organizam para viabilizar determinadas pautas, dentre outros que auxiliam
na formulacdo, implementa¢do e na manutengao das politicas publicas.

A formulacdo das politicas publicas nao deixa de existir quando essas sdo
implementadas, ja que durante os seus processos sdo aperfeicoadas e, assim, mudangas sao
feitas ao decorrer do ciclo para que possam atingir os seus propdsitos quando implementadas.

Lowi (1972) divide a politica em quatro tipos: distributive policy (politica
distributiva); regulative policy (politica reguladora); redistributive policy (politica
redistributiva); e constituent policy (politica constituinte). Tais tipologias de politicas publicas

sdo expostas por Lowi na figura 1:

Figura 1: Tipos de politicas publicas, coercoes disponiveis para o governo
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Fonte: Lowi (1972, p. 300).

As politicas publicas seguem tipologias com base na propria forma de o governo agir e
realizar a coer¢do para direcionar recursos € subsidios de uma determinada receita para suprir
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politicas que serdo destinadas a grupos especificos, sejam esses grupos da sua base eleitoral
ou grupos organizados.

As politicas publicas podem ter, dessa forma, ndo somente categorias de analises
diferentes como também finalidades diversas para grupos existentes na sociedade, sejam estas
mais setoriais ou destinadas a grupos especificos. Devemos também pontuar a necessidade de
cada acdo do governo em consondncia ou ndo com a sociedade de grupos que tendem a ter
influéncia nas decisdes, ja que alguns desses grupos sdo base do eleitorado e determinadas
politicas publicas podem ou ndo agradar essa mesma base.

Souza (2006) chama atencao para os tipos de politicas publicas existentes, com base
nas tipologias supracitadas por Lowi (1972), que: “Cada uma dessas politicas publicas vai
gerar pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-se, portanto, dentro do
sistema politico de forma bem diferente” (SOUZA, 2006, p. 28).

O que percebemos diante da formulagao da politica publica ¢ que a sua condugao nao
ocorre de forma continua, sem que haja alguma influéncia de outros agentes, mas pelo
contrario isso pode ser mais evidente do que se possa imaginar, podendo ocorrer alteracdes
desde quando estdo apenas no campo das “ideias” até mesmo apods a sua implementacao, além
de poder sofrer com estagnagdo ou aperfeicoamento conforme as articulacdes feitas para essa
ser aprovada, ou que seja ao menos aceita pelos demais agentes que compdem aqueles que
decidem para que a aprovacdo de uma determinada politica venha a se tornar ou ndo uma

realidade na vida de uma parcela ou da populagdo como um todo.

O “NEOINSTITUCIONALISMO”: O PAPEL DAS INSTITUICOES NAS POLITICAS
PUBLICAS

O neoinstitucionalismo, assim como o institucionalismo, pode ser compreendido a
partir de modelos de trés escolas de pensamento: o seu modelo burocratico; de regras; acdes
economicas (historico); das relacdes internas as instituicdes; ¢ as ‘“anomalias” externas
(escolha racional) definem as instituicdes de forma global e encaram as relagdes entre
institui¢des e agdes individuais (HALL; TAYLOR, 2003).

O modo de agir (agdo) do Estado sobre a sociedade ¢ visto através da formulagao das
politicas publicas, como destacado na se¢do anterior, sendo que essa ac¢do se da a partir das

proprias instituigdes e seus arranjos institucionais como forma de atuarem juntos para que as
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politicas publicas sejam implementadas e cheguem até a populagdo em foco a depender de
suas finalidades.
Souza (2006, p. 17) menciona e discute o neoinstitucionalismo ao discorrer do seu

trabalho quando parte para as analises das politicas publicas informando que:

O debate sobre politicas publicas também tem sido influenciado pelas premissas
advindas de outros campos teoricos, em especial do chamado neo-institucionalismo,
que enfatiza a importancia crucial das instituigdes/regras para a decisdo, formulagéo
e implementacdo de politicas publicas.

As institui¢des, embora vistas em determinado momento apenas compostas por suas
hierarquias (Executivo, Legislativo e Judiciario), tém como fundamental a defini¢do de regras
para que aquilo que ¢ idealizado seja formulado e implementado de maneira que ndo seja
influenciado por interesses e comportamentos individuais ou de grupos que venham destorcer
as finalidades das politicas publicas que se desejam implementar.

Dessa maneira, o comportamento das instituicdes pode contribuir para combater
determinados privilégios, desvio de finalidades e coibir acdo de terceiros, definindo regras
que auxiliem no fluxo das politicas desejadas.

Mesmo assim, conforme Souza (2006), os tomadores de decisdes podem ser
influenciados pela sociedade e ndo apenas pelas instituicdes, ja& que suas decisdes serdo
realizadas de maneira (a priori) racional e estratégica, motivadas ou nao por interesses
individuais ou coletivos que conduzirao desde o seu comportamento até mesmo os seus votos
a favor, contra ou a sua opg¢ao de ndo se posicionar.

Compreendemos entdo que, a teoria neoinstitucionalista ndo ficaria apenas a cargo de
analisar o comportamento das instituicdes, mas também as agdes de atores internos e externos
que influenciam direta ou indiretamente as decisdes dos atores politicos que atuam nas
instituigoes.

Desse modo, o neoinstitucionalismo traz a sua analise de maneira ampla e pautada
também no cendrio e contextos existentes para além dos tomadores de decisdes politicas.
Segundo Figueiredo e Limongi (2001, p. 21): “As estratégias dos parlamentares e presidentes
sdo derivadas e totalmente definidas pelo que se passa no campo eleitoral”.

Nessa mesma perspectiva, Moehlecke (2018, p. 47) indica que a abordagem

neoinstitucional esta baseada:
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Segundo esta: a) os ambientes institucionais ndo sdo monoliticos e estaveis, mas sim
variados e conflituosos; b) as fronteiras das areas organizacionais sao ténues e vagas;
¢) ha uma multiplicidade de arranjos institucionais funcionando a0 mesmo tempo e
em varias areas de uma organizagdo; d) as disputas entre as regras estabelecidas
possibilitam escolhas e negociacdes entre os agentes; e) a reintrodu¢do da ideia de
“agéncia” possibilita observar a capacidade de os sujeitos fazerem a diferenca em
uma dada situac¢do, mas sua autonomia e capacidade de a¢do sdo sempre relativas.

Assim, a abordagem neoinstitucional analisa ndo apenas as institui¢des, mas também
como essas operam nos cenarios existentes dentro de cada organizagao institucional por
influéncia ou ndo dos sujeitos que as compdem. As instituigdes ndo atuam habitualmente em
cenarios estaveis, mas compdem esse ambiente buscando uma regularidade de maneira
organizacional, funcional e racional para que se chegue as finalidades das acdes do proprio

Estado e das instituicdes que fazem parte dos arranjos institucionais.

A FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS HABITACIONAIS: IAPS, BNH E
PMCMV

O exemplo escolhido para representar a formulacdo de politicas publicas € a habitagao,
em decorréncia da sua amplitude em permear as diversas camadas da sociedade e atender o
territorio nacional, com destaque aos programas que conseguiram atuar por um determinado
periodo, sendo entre esses conforme ja salientados os IAPs (1937-1964), o BNH junto ao SFH
(1964-1984) e 0o PMCMYV (2009-2020).

Para compreender a produgdo das politicas publicas diante dos arranjos institucionais,
buscamos nesta secdo expor o cendrio que se constroi articulagdes para efetivacdo de
determinadas politicas. Conforme Gomide e Pires (2012 apud LOREIRO; MACARIO;
GUERRA, 2015, p. 1532) indicam que se entende por arranjos institucionais: “[...] o conjunto
de regras, organizacdes e processos que definem como se coordenam os atores e os interesses
em pauta em uma determinada politica publica”.

Como ainda indicam Loreiro, Macario e Guerra (2015, p. 1534):

Em outras palavras, a maior legitimidade democratica de um arranjo institucional
depende da maior incorporagdo de atores politicos relevantes nos diferentes
momentos do ciclo da politica publica. Ja a efetividade do arranjo institucional
supde maior capacidade da burocracia para alcancar os objetivos propostos.

A participagdo dos atores politicos colabora para maior efetividade de uma

determinada politica e, assim, obter o alcance dos objetivos e metas propostos feitos durante a
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sua formulagdo. Entdo, partindo do trecho supracitado dos autores Loreiro, Macério e Guerra

(2015), os atores que fazem parte dos arranjos institucionais contribuem para que a politica

publica possa dar sequéncia a sua implementagao.

No quadro 1 ¢ possivel verificar alguns elementos que compdem o processo de

formulagcdo e implementacdo das politicas habitacionais de destaque em territorio nacional

durante os séculos XX e XXI:

Quadro 1 - Politica Urbana e Habitacional dos IAPs, BNH e PMCMYV.

Politicas
Habitacionais

IAPs (1937-1964)

BNH (1964-1984)

PMCMYV (2009-2020)

Leis, decretos,
emendas e dentre
outros
instrumentos
normativos.

IAPs Fundado em 1936;
Decreto de lei 1.749 de 1937,
que possibilita a utilizagdo dos
IAPs para habitagdo; Lei do
inquilinato (1942); e Fundag@o
Casa Popular (1946-1963).

Criagdo do SFH e do
BNH pela lei n® 4.380; e
Uso do FGTS a partir do
SFH.

Criagdo do Ministério das
Cidades; Criagao do Conselho
[Nacional das Cidades (CNC) e
do Sistema Nacional de
Habitagdo  (SNHIS);  Lei
10.391, oferecendo  maior
seguranca juridica para
ofinanciamento; Resolugdo
460/2005 para ampliar recursos
para subsidios em habitagdes;
[Implementacdo do Programa
de Aceleramento do
Crescimento (PAC) em 2008; ¢
Lei 11.977 de 2009 (criava o
PMCMV).

Desdobramentos

Atuagdo para aquisicdo de
moradias com recursos dos
IAPs, ja que antes a aquisigdo
era feita por parte da iniciativa
privada; Pessoas que ndo tinham
carteira de trabalho assinada nao
teriam acesso; Habitagdo social
vista como problema sanitarista;
Interesse de fabricas investirem
ha  construgdo de  casas;
Reajustes nos valores cobrados
nos aluguéis; Limitacdo de
acdes contra despejos; Objetivos
dos IAPs foram divididos em 3
planos (A, B eC); Diminuigéo
dos valores para habitacdo
social; e Investimentos
chegaram mais em pessoas que
ocupavam cargos importantes
nos institutos.

Ditadura
militar;
politicas
habitacionais;Extin¢do dos
[APs; Financiamento de
4,3 milhdes de moradias;
Aplicagdo do  Sistema
Financeiro da Habitagdo;
Viabilizagdo de moradias

(regime)
Integracdo das

em nivel nacional,;
Governo desvincula
objetivos da  politica

habitacional do Seminario
de Habitacdo e Reforma
Urbana; BNH junto ao
SFH, possibilitou atender
mais municipios; Atuacdo
do BNH em varias frentes,
desde a constru¢do de
conjuntos a saneamento
basico; e 1986 o BNH ¢

extinto.

SNHIS deu base para ser
formulado o Plano Nacional de
Habitagcdo (PlanHab); Criagéo
de um viés econdmico para
mitigar o impacto da crise do
sistema econdmico
internacional; e
Disponibilizagdo de faixas para
rendas diferentes.

Fonte: Elaborado a partir de Loreiro, Macario e Guerra (2015) e Bonduki (2011, 2014).
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Antes dos programas terem o seu alcance nacional, a politica de habitacdo era
desenvolvida por poucas cidades quer eram compostas, em sua maioria, pelos grandes centros
urbanos. A partir da criagdo dos IAPs, a produ¢do de habitagdo comeca a ter como
beneficiarios individuos que tinham vinculo empregaticio e carteira nos IAPs. Ou seja, apesar
de ter tido um maior alcance territorial, isso ndo significaria que todos seriam beneficiados,
nem mesmo aqueles que detinham de cargos inferiores nos institutos.

Apesar disso, a logica de produgdo de moradias ndo deixa de ser ao mesmo tempo que
benéfica para a populacao brasileira, mas também segrega as camadas mais pobres onde se
inferioriza o produzir uma habitacdo e ndo se destaca o papel da moradia digna.

A intervencdo do Estado no setor habitacional surge como proposta para o combate ao
déficit habitacional no pais, durante as iniciativas adotadas por diversos governos entre os
anos de 1937 a 2020. Além das primeiras intervencdes na habitagcdo, o Estado tem buscado
regular e destinar aos trabalhadores livres, na maioria das vezes estrangeiros com destino ao
Brasil, ofertar aquilo que era propagado nos paises de origem (emprego, moradia e qualidade
de vida), mas a discrepancia dentre os fatores desenvolvimentistas no pais distanciava a
realidade nacional enfrentada pelos trabalhadores locais.

Durante o inicio do século XX, a aquisi¢do da moradia era realizada por parte do
mercado privado, j4 o governo nessa perspectiva atuaria no ramo buscando facilitar com a
ajuda dos recursos disponiveis nos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), dando
assim uma nova forma de atuagdo a esses institutos. Os trabalhadores com carteira assinada
teriam a possibilidade de adquirir o imdvel, seja ele por meio de aluguel ou até mesmo de
aquisi¢do, variando conforme o plano de habitacdo disponibilizado pelo governo.

O governo Vargas durante este periodo, como destaca Bonduki (2011), visou projetos
que buscavam, ndo em primeira medida, focar nos problemas causados por condigdes
sanitarias, mas sim nas condi¢des basicas do trabalhador e ideologicas para sua formagao
como ser social, gerando a possibilidade do mesmo (trabalhador) posicionar-se no dmbito
politico.

Bonduki (2014) menciona que houve uma transformacao na questdo de politicas de
habitacdo social, na qual o governo comecou a interferir diretamente em questdes sociais,
deixando de lado o liberalismo e atuando sobre os aspectos econdmicos do pais,

possibilitando também uma nova forma de lidar com a locagdo de habitacao.
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A criacdo dos IAPs na década de 1930, teria inicialmente o objetivo de garantir aos
trabalhadores formais que tinham carteira assinada e estavam vinculados ao Ministério do

Trabalho, a garantia da aposentadoria por intermediacao da previdéncia. Tendo como planos:

1) Plano A: Locagdo ou venda de unidades habitacionais em conjuntos residenciais
adquiridos ou construido pelos institutos, com o objetivo de proporcionar aos
associados moradia digna, sem prejuizo da remuneracdo minima do capital
investido.

2) Plano B: Financiamento aos associados para aquisi¢do da moradia ou construcao
em terreno proprio.

3) Plano C: empréstimos hipotecarios feitos a qualquer pessoa fisica ou juridica,
bem como outras operagdes imobilidrias que o instituto julgasse conveniente, no
sentido de obter uma constante mais elevada remuneracdo de suas reservas.
(BONDUKI, 2011, p .104).

Desse modo, os IAPs tinham caracteristica de exclusdo da populagdo carente, uma vez
que se destinava apenas ao trabalhador empregado formalmente e vinculado ao Ministério do
Trabalho, deixando de lado parcelas da populagdo brasileira desempregada, desocupada ou
desfavorecidas de recursos financeiros.

J& politica urbana adotada no periodo militar inicia-se com diversos objetivos voltados
a integracdo de politicas publicas para a habitagdo, além de serem medidas mais objetivas e
claras, para tratar a questao habitacional de maneira ampla. Assim, foi criado o BNH em 1964
e extinto os [APs.

Segundo Bonduki (2011), a produgdo ou financiamento pelos IAPs e a Fundagdo da
Casa Popular (FCP) atingiu um total de 140.989 habita¢des, sendo que o Plano A dos IAPs
atingiu um total de 47.789 habitagdes e o Plano B um total de 76.236. J& através do FCP
foram um total de 16.964 habitacdes. Segundo o referido autor (2011), ndo chega a ser uma
producdo de habitagdes frustrada.

Em 1963, foi realizado o semindrio de Habitagdo e Reforma Urbana, que, possibilitou
uma nova visao para as politicas publicas direcionadas no setor de habitacao, que deveriam
seguir uma politica com vistas a sanar os problemas urbanos do pais. Enquanto isso, a politica
urbana no periodo militar inicia-se com uma carga de objetivos voltados a integracdo de
politicas publicas para a habitacdo, além de serem medidas mais objetivas e claras, para que
pudesse tratar a questao habitacional de forma mais ampla e decisiva.

Com a criagdo do BNH em 1964, e a extin¢do dos IAPs, a universalizagdao do projeto
habitacional ¢ implementado no governo militar e a “retomada” de construgdo de habitacdes.

Um periodo marcado por autoritarismo e repressao, os militares tiveram uma base solida para
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a expansdo do urbano nacional, além da aprovacdo de politicas habitacionais que
possibilitaram uma real reforma na expansao urbana brasileira.

O Banco Nacional de Habitagdo (BNH) serviu como meio do governo militar intervir
no setor habitacional, através de “parcerias” com institui¢des privadas na concessao de
crédito, além de contar com a aplicacdo do Sistema de Financiamento da Habitacdo (SFH) no
uso do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). Os 6rgdos federais, conforme a lei
n® 4.380 de 1964, teriam que coordenar, orientar ¢ oferecer assisténcia técnica e financeira.

Diferente da atuagdo dos IAPs, as construgdes providenciadas pelo BNH acabavam
sendo influenciadas pela visdo do lucro, neste caso, buscou-se comprar produtos mais baratos
para ser feita a constru¢do de moradias, economizando dinheiro, seja comprando o produto ou
a area que seria construido os conjuntos habitacionais, fatos esses que se refletiram na
qualidade da habitacao.

Rubin e Bolfe (2014, p. 208) indicam que: “O BNH, durante sua vigéncia, financiou
4,8 milhdes de habitagdes, em torno de 25% das moradias construidas no pais entre 1964 e
19867, sendo que o déficit habitacional ainda estava posto como um problema nao
solucionado, dado que o montante construido ficou distante da demanda das familias carentes
de moradia. Mas, também, ndo era o Unico objetivo do programa, ja que esse atuava em outras
frentes como a infraestrutura das cidades e a constru¢ao de equipamentos publicos.

Quando buscamos a atuacdo dos agentes que contribuiram para o funcionamento do
BNH ¢ encontrado: o Estado como um dos principais articuladores da proposta para
existéncia do BNH, visando atender as necessidades diretas da populagdo pela moradia
propria e viabilizando também a aproximacgdo do regime ditatorial com outros setores da
economia local, regional e nacional; os tecnocratas tiveram forte atuagdo para a elaborag¢ao do
programa haja vista o papel de definir a elaboracdo dos planos para ocupacdo de novos
espacos urbanos da cidade a serem utilizados para a constru¢ao das habita¢des; também houve
a nomeacdo de promotores para as Companhias de Habitacdo Popular (COAHBSs) com vistas
a atuarem no ambito local e regional; e o empresariado ligado aos setores imobilidrios, que
vao desde a industria produtora de cimento até as construtoras, além de passar também pela
economia local dinamizando o comércio e servigos das cidades (PESSOA JUNIOR, 2020).

A atuagdo do BNH como um meio estruturador da economia no governo militar
causou consequéncias irreversiveis nas cidades brasileiras, influenciando cada vez mais a

exclusdo existente na ocupagdo espacial das cidades. Via-se a atuacdo do BNH em diversas
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frentes da questdo habitacional, desde da constru¢do de conjuntos habitacionais ao
saneamento basico desses lugares.

Durante os anos de 1986 a 2002, discussdes oriundas dos movimentos sociais €
posicdes tomadas pelo governo influenciou no estabelecimento de formas mais vidveis para
atender as demandas habitacionais. Principalmente no ano de 1987, por iniciativa popular, foi
possivel formular emendas apresentadas na Constituinte com principios da fungdo social da
propriedade e servindo também para integrar a Constituicdo Federal em 1988.

Bonduki (2014) pontua em sua analise historica das politicas publicas a importancia da
atuacdo da populacdo em movimentos organizados mais fortemente na década de 1980, anos
que antecedem a elaboracdo e efetivagdo da Constituicdo Federal. Esses movimentos
organizados foram de grande relevancia, pois tinham como objetivo apresentar ao Congresso
Nacional Constituinte proposta de que na Nova Constituicdo deveriam ser inseridos artigos
que contemplassem uma reforma urbana e a participacdo da populagido nas decisdes sobre
habitac¢ao®.

Fruto de um longo trabalho desenvolvido pelo Congresso Nacional, o presidente
Fernando Henrique Cardoso sanciona o documento denominado Estatuto da Cidade, através
da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, que regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢cdo
Federal, os quais estabelecem diretrizes gerais da politica urbana para o pais, com vistas a
oferecer ao cidaddo moradia digna e o principio de habitar, ndo apenas como uma mercadoria,
que se visava o lucro.

Vale salientar que nem tudo que foi planejado durante esses anos de politicas publicas
com foco na habitacdo acabou por se concretizar de uma forma positiva, sendo o Estatuto uma
forma de fornecer instrumentos de orientagdo para politicas publicas efetivas posteriores.

A retomada de interesses por parte do governo federal na questdao urbana e a retomada
da economia facilitou a atuacdo do governo sobre politicas publicas e implementacdo de
programas como o PAC de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios € o Programa Minha

Casa Minha Vida a partir de 2009, que representava essa nova politica de habitagdao no Brasil.

¢ Entre as principais bandeiras pela Reforma Urbana no Brasil, segundo Janior e Uzzo (2009), sdo: o direito a
cidade; o cumprimento da fungdo social da cidade; a garantia da justica social; a subordinacdo a funcdo social; e
as sangdes aos proprietarios.
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Tratar de habitacdo ¢ uma tarefa complexa, sendo necessario diversos complementos,
sejam institucionais, financeiros e de cadeia produtiva. Porém, como visto, o objetivo do
PMCMYV tornou-se um meio de enfrentar a crise de acumulagdo instalada no ano de 2008.

A proposta, que visava implementar o programa habitacional Minha Casa Minha Vida,
criou um viés econdmico e, simultaneamente, gerador de empregos para diminuir o impacto
da crise no sistema econdmico global, acelerando o investimento financeiro no PlanHab,
liberando mais subsidios, desta vez para assentamentos precarios, como destacado por
Bonduki (2015).

Os governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luiz Inacio Lula da Silva (Lula)
também tiveram desdobramentos que potencializaram a orientacdo da politica urbana e
habitacional, na atuagdo das instituicdes, na formulacdo e implementagdo de programas e
planos.

Os arranjos institucionais sdo responsaveis diretamente por orientar o percurso das
politicas publicas, até mesmo antes que outros governos assumam. Entre os exemplos pode
ser visto com as politicas oriundas do governo de FHC, que também orientaram e serviram de
base juridica para a formulacao para a politica urbana no governo de Lula.

Loreiro, Macério e Guerra (2015) ao trabalharem com a politica habitacional voltada
para os arranjos institucionais com o PMCMYV enunciam que o governo Lula esteve orientado
junto as demandas de movimentos sociais e de liderancas que lutam pela Reforma Urbana,
endossando assim a criagdo de Ministério das Cidades, criado em 2003, no inicio do primeiro
mandato do Presidente Lula, atendendo a uma antiga reinvindicagdo dos movimentos
populares de luta pela Reforma Urbana e formulado pelo direito a moradia (digna) como um
dos direitos sociais.

Para alcancar objetivos e metas de ofertar o direito a moradia a populagdo, o governo
teve que criar alternativas com vistas a formulagao de um planejamento estratégico de atuacao
e gestdo democratica para contribuir com o desenho de programas, como foi o PMCMYV, mas
que ja contava com uma estrutura de planejamento de politicas anteriores ao governo atual na
época e com as novas politicas, conselhos, sistemas e planos que seriam basilares para
construgdo da politica desejada e para o financiamento e subsidio dessas durante o seu
funcionamento.

A questdo habitacional no Brasil e a busca pela Reforma Urbana perpassam mediante

a dialogos na sociedade, mas também sdo tratadas e requeridas por movimentos sociais €
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modelos de politica habitacional que reiteram a necessidade de estar articulada com a
realidade da populagdo. No Brasil algumas politicas se destacaram em sua abrangéncia
territorial em nivel nacional, que em determinado momento o seu acesso era limitado a grupos
especificos.

Entre os atores que participaram das agdes coordenadas para a politica urbana e
habitacional no Brasil e a criagdo do PMCMYV estdo: participagdo de ministros, equipe de
técnicos, assessores técnicos, movimentos sociais, setor produtivo e setor da construgdo civil,
entidades de profissionais e sindicais, organizagdes sociais, 0rgados governamentais, sociedade
civil, membros de conselhos, bancos, secretarios executivos (LOREIRO; MACARIO:;
GUERRA, 2015).

Para os atores supracitados foram criadas condi¢cdes desde a formulagdo a
implementagdo da politica urbana e habitacional diante o PMCMYV, ja que para o seu
funcionamento pleno e alcance das metas e objetivos eram necessarios atores direta e
indiretamente articulados com o cendario que seria impactado com a politica pretendida.

Conforme o Ministério da Economia (2020, p. 8):

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) ¢, em nimeros, a principal politica
de atendimento as necessidades habitacionais, especialmente para o publico de
menor renda. Com mais de 6 milhdes de unidades habitacionais (UHs) contratadas
entre 2009 e 2020, o programa estimulou a producdo habitacional mediante injegdo
de mais de R$ 223,2 bilhdes de reais a pregos de 2019, entre subsidios publicos
(beneficios financeiros e tributarios) e privados (financiamentos do FGTS com
descontos). Atualmente, o programa passa por uma reformulagdo, por meio da
institui¢do do Programa Casa Verde ¢ Amarela pela Medida Proviséria (MP)
996/2020.

O PMCMYV ¢ um dos programas ao decorrer daqueles que ja existiram, que teve
alcance em territorio nacional e com divisdo de planos que se dividiria conforme a renda da
populagdo, que seria acessivel para os publicos alvo, e a disponibiliza¢ao do subsidio, acesso
ao financiamento através dos bancos, entre esses a Caixa Econdmica Federal (CEF) e o Banco
do Brasil (BB).

Nascimento (2017) destaca que apesar dos esforcos envolvidos no PMCMYV, o déficit
habitacional prevaleceu, apesar desse ndo ser o Unico problema que envolve a questdo da
habitacdo brasileira. O déficit habitacional é composto por habitagdo precaria, coabitagdo
familiar, Onus excessivo com aluguel e adensamento excessivo, sendo que esses
contabilizaram de 2011 um total de 5.581.968 habitacdes para 6.084.466 habitagdes em 2019
(MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020).
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Desse modo, ndo bastaria apenas a producdo da politica sem que essa esteja em
didlogo com a realidade, podendo fazer com que esse ndo sane as problematicas existentes e
que deveriam ser solucionadas com o funcionamento da politica formulada e implementada,
mas também para a sua avaliagdo e ajustes que serviriam como sistema de monitoramento e
para solucionar situacdes diversas ¢ como forma de atender suas finalidades e prazos
(LOREIRO; MACARIO; GUERRA, 2015).

O desenvolvimento urbano conforme as politicas publicas voltadas para o
planejamento urbano e habitagdo social tomou contrastes diferentes e um crescimento urbano
disperso, ¢ exclusivo para as camadas mais pobres da sociedade, concentrando-se nas areas
periféricas ou franjas urbanas.

A construgdo dos conjuntos habitacionais no Brasil seguiu (seguem) desde a producao
de moradias durante o BNH, em larga escala e padronizadas, semelhangas estas com o
Programa Minha Casa Minha Vida. Objetivando ndo apenas atender ao déficit habitacional,
mas também a economia, gerando um grande consumo de materiais para a construgao,

trabalhadores, mercado imobilidrio e capital financeiro.

CONSIDERACOES FINAIS

As politicas habitacionais no Brasil ndo estiveram ligadas apenas a oferta de moradia,
J& que seus primeiros programas e formas de financiamento também estavam dotadas de fins
ideoldgicos com finalidade de controle social, politicas higienistas e politicas urbanas que
findaram por segregar uma parcela da populagdo ja excluida da sociedade e ndo integralizada
no fim do século XIX e inicio do século XX.

A intervencdo do Estado nas politicas habitacionais surgia como uma tentativa de
mitigar os problemas sociais existentes com controle do inquilinato e, por outro lado,
centralizava a oferta de moradia para uma pequena parcela da populacdo que tinha condi¢ao
de pagar pelo financiamento através dos IAPs, parcela esta que estava com carteira assinada e
vinculada aos institutos e aos principais 6rgaos do governo.

A politica centralizada em uma parcela da populagdo ndo bastaria para conter os
infortinios dos cidaddos, somando-se a isso o golpe militar em 1964. O BNH surge com o
regime militar em conjunto com o SFH, que possibilitaram juntos atuarem ndo apenas na

constru¢cdo de moradias em escala nacional, mas também com investimentos em infraestrutura

Sociedade e Territério — Natal. Vol. 35, N. 2, p. 100-120
Mai./Ago. de 2023 / ISSN: 2177-8396



SOCIEDADE E ALMEIDA, Rodrigo Emanoel S.; COSTA, Ademir Araijo e BENEVIDES,
TERRITORIO Hellen Jamilly

e equipamentos publicos, mesmo assim ndo foi suficiente para atender a demanda da
populacdo por habitacdes.

Ja o PMCMV tem sua criagdo em um cenario com experiéncias de outros programas e
politicas habitacionais e urbanas, além de possuir um espaco amplo de discussdes com:
colegiados; foruns; Ministério das Cidades; Estatuto da Cidade; Constitui¢do Federal;
emendas; e dentre outras plataformas de dialogos que colaborou para a robustez do programa.
Mesmo com um amplo campo de discussdo, as tomadas de decisdes em determinados
momentos nao contaram com a participacao de atores ativos nas discussdes sobre habitagdo e
sobre o urbano brasileiro.

Apesar da grande propor¢do de habitagdes nas ultimas décadas, a partir do PMCMYV,
percebemos que o objetivo de acabar com a caréncia da populacdo brasileira por moradias
dignas ndo foi atingido. Seja pela auséncia de alcance para determinados publicos, pelos
embates entre os atores que integram a produgdo de habitagdo e o urbano, pela propria
populacdo em nao se sentir integrada a politica publica, pelas habitacdes em grande parte se
encontrarem em areas carentes de servigos basicos e pela oferta de moradias nao atenderem a
demanda existente no pais.

As institui¢cdes de Estado atuam para estabelecer a organizagao e fluidez na tomada de
decisdes dos governos, suas agendas politicas e no ciclo de politicas publicas que almejam
aprovacao durante o governo. Nao servindo apenas como definicdo de regras para um
determinado arranjo, mas atuando para dar possibilidades de articulagdo entre as tomadas de
decisdes e funcionamento das politicas publicas para além do momento em que as decisdes
sdo feitas.

Apesar do trabalho retratar apenas sobre a compreensao dos arranjos institucionais e
como as institui¢des operam para a tomada de decisdes, 0 mesmo tem ensejo para trabalhos
futuros que analisem a avaliacdo das politicas para a garantia da moradia digna da populagao,
caso essa realmente exista, j& que o foco dos programas atendeu a finalidade de produzir
habitacdes e ndo moradia, que se resumiria para questdao de morar dignamente e ter condi¢des
de viver e nao apenas de sobreviver. Isso poderia dialogar com a producao de habitagdao e com
os equipamentos publicos e o direito a cidade uma vez que nem todos t€ém acesso aos servigos

basicos urbanos.
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