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“Sementes provém de varios lugares. Como elas germinam,
crescem e florescem € algo mais interessante do que suas
origens.”

John Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policy.

“A politica € um esfor¢co tenaz e enérgico para atravessar
grossas vigas de madeira. Tal esforco exige, a um tempo, paixao
e senso de proporcdo. E perfeitamente exato dizer — e toda a
experiéncia histérica o confirma — que ndo se teria jamais
atingido o possivel se ndo se houvesse tentado o impossivel.”

Max Weber, A Politica como Vocacgé&o.

“‘Uma das caracteristicas da forma democratica de governo
€ 0 aumento de sujeitos que agem politicamente, vale dizer, que
colaboram direta ou indiretamente na formacdo das decisdes
coletivas, o que tornou mais amplo, e ainda mais fluido ou menos
definido e com fronteiras mais incertas, o ‘espago politico’.”

Norberto Bobbio, Teoria Geral da Politica.

“As causas latentes das faccbes estdo, assim, semeadas na
natureza do homem e por toda parte as vemos atuando em
diferentes niveis de atividade, de acordo com as variadas
circunstancias da sociedade civil. (...) A harmonizacdo desses
diferentes interesses em choque constitui a principal tarefa da
legislacdo moderna e envolve o espirito de partido e faccdo nas
atividades necessarias e cotidianas do governo.”

James Madison, O Federalista, n° 10.



DIAS, E. C. Do Plano Real ao Programa Minha Casa, Minha Vida: negécios,
votos e as reformas da habitacdo. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Filosofia,
Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sao Paulo, 2012,

Resumo: A produgéo habitacional brasileira teve um grande impulso a partir da
ascensao do Partido dos Trabalhadores a Presidéncia da Republica, ocorrida em
2003. Este trabalho mostra que a recuperacéo do setor se deve a uma sucessao de
reformas incrementais na estrutura institucional criada durante os governos militares.
Estas reformas se iniciaram no governo Fernando Henrique Cardoso (PSDB), mas
apenas no governo Lula (PT) ocorre a conjungdo de condicoes necessarias que
possibilitaram a grande expansao da producao de moradias. A politica habitacional,
por sua vez, esta inserida no projeto de poder petista, de caracteristica social-
democrata, baseado no crescimento econdmico e na expansdo de programas
sociais. Demonstra-se, por meio da analise de documentos, entrevistas e pesquisa
de opinido com empresarios, que houve uma confluéncia de interesses entre a
administragéo petista e o empresariado da constru¢ao civil — este, interessado em
ampliar seus negécios, e aquele, em ampliar a oferta de emprego e o nivel de
atividade da economia. O apice desse processo se da com o lancamento do maior
programa de habitacdo social implantado no pais, no qual as construtoras tém papel

central na elaboracao, viabilizacdo e execucao de projetos de moradia social.
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Abstract: Brazilian Housing production has received a great boost since the
Workers Party (PT) came into power, in 2003. This work demonstrates that the
recovery of the sector is due to a succession of incremental changes to the
institutional structure that was created under military governments and which began
with the administration of Fernando Henrique Cardoso (PSDB). It was only during the
Lula administration (PT), however, that the set of reforms were enacted which were
to enable the big increase in housing construction. The housing policy, in turn, forms
an integral part of the PT social democratic platform, based on economic growth and
the expansion of social programs. The analysis of documents, interviews and a
survey among construction executives bring to light the combined interests of the
Workers Party administration and those of construction companies — the latter having
an interest in expanding their business and the government, in expanding
employment as well as the level of economic activity. This process culminated in the
biggest social housing program ever launched in the country, in which construction
companies play a major role in drawing up, researching and carrying out social

housing projects.
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INTRODUCAO

Um retrato da trajetoria

Este trabalho expressa um esforco de compreensao da trajetoria recente
da politica habitacional brasileira. Diversas andlises tém apontado a forte retomada
da produgcao habitacional — ocorrida pela primeira vez em contexto de disputa
democréatica e de estabilidade econdmica — como resultado de aprimoramentos
institucionais. Mais recentemente, tem-se frisado o papel central das construtoras no
principal programa habitacional do governo federal, o Minha Casa, Minha Vida. De
fato, ndo ha duvidas de que reformas institucionais impulsionaram o setor de
habitacdo, ao mesmo tempo em que 0 segmento empresarial tem ganhado relevo no
contexto politico. Tais constatacdes, contudo, ndo tém merecido estudos que
dialoguem com a literatura institucional de ciéncia politica. Esta dissertacdo visa
contribuir para o refinamento investigativo e analitico dessa linha de pesquisa.

Atualmente, ndo causa surpresa o protagonismo do empresariado nas
solenidades do Palacio do Planalto. Nas reunides do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social, a presidenta Dilma Rousseff tem enaltecido a experiéncia
gerencial de empresarios como Jorge Gerdau e Abilio Diniz. No Ministério da
Fazenda, os diversos segmentos empresariais sdo ouvidos no Grupo de Avango da
Competitividade. As altas liderangas petistas, temidas pelo empresariado antes do
governo Lula, hoje sdo exaltadas no mundo dos negécios. Analistas, imprensa e
mesmo burocratas do alto escaldo nao tém ideia clara do que isso representa. A
politica habitacional, por sua vez, ressurge nesse novo contexto de confluéncia de
interesses do governo com o setor privado.

A investigacdo aqui empreendida tem com referéncia a trajetéria da
politica publica. O renascimento, por assim dizer, do setor de habitacdo ocorreu
duas décadas apos a extingdo do Banco Nacional da Habitacao (BNH), ocorrida em
1986. Se a retomada da produgdo habitacional nos niveis anteriores a crise do
banco era improvavel nos anos que imediatamente se seguiram ao seu fim — em
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razdo de fatores como alta inflacdo, baixo crescimento econédmico e fragmentacao
institucional —, seria factivel supor que ela ocorreria ap6s a estabilizacdo da
economia brasileira, com a implantacdo do Plano Real (1994). Transcorreu-se, no
entanto, um longo periodo para que isso viesse a acontecer. Tendo em vista esse

panorama, a pesquisa orientou-se pelas nas seguintes perguntas:

Por que a producdo habitacional ndo se expandiu nos anos
seguintes a estabilizacdo de pregos, isto é, durante os oito anos de
governo de Fernando Henrique Cardoso? Quais o0s fatores que
possibilitaram sua retomada nos dois mandatos presidenciais de Luiz
Inacio Lula da Silva?

Em uma visdo retrospectiva dos dois periodos presidenciais, verifica-se
gue o governo FHC se pautou por uma agenda de estabilizacdo da economia e de
revisdo do papel do Estado, promovendo importantes reformas institucionais, tanto
de regulagdo macroecondmica como de estabelecimento de programas sociais, sem
que isso se refletisse, entretanto, em uma trajetéria de retomada do crescimento
econdmico, elemento condicionante da produc&o habitacional.

Seu sucessor, 0 petista Lula, assume o poder com a perspectiva de
imprimir uma agenda de geracao de empregos e renda, respeitando as condicdes de
estabilidade macroecon6mica estabelecidas por seu antecessor. Lula, um politico de
esquerda com origem no movimento sindical, conseguiu colocar em pratica um
projeto “desenvolvimentista”, gerador de empregos, renda e receita tributaria,
elementos essenciais para uma base eleitoral formada originalmente por
trabalhadores e acrescida, ao longo de seus mandatos, por amplos segmentos
dependentes de programas sociais. Dentro desse projeto politico, estabeleceu-se
um relacionamento estreito com os setores empresariais, visto que esse modelo
econdmico envolve a interdependéncia de condi¢cdes favoraveis aos negécios e de
exequibilidade de programas de welfare.

Assim, a construcao civil passa a ocupar um papel central na politica
econdmica. Esse setor se ressentia da falta de investimentos desde as crises
econdémicas dos anos 1980, quando o modelo desenhado pelos militares encontrou
seu esgotamento. Lula assume o poder com propostas para a politica habitacional e
para investimentos em infraestrutura, bandeiras histéricas das entidades
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representativas da construgdo. Reformas institucionais foram sendo paulatinamente
postas em pratica. Momentos decisivos para a politica publica ocorrem durante o
segundo mandato petista, com o lancamento do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) e, posteriormente, do Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV).

Considerar os dois periodos presidenciais significa comparar duas
propostas de politica publica, isto é, respostas diferentes de dois partidos, o PSDB e
o PT, ao desafio da provisdao de moradia para as familias brasileiras. H& um
contraste marcante na atuacao e nos resultados obtidos, atribuivel apenas em parte
as circunstancias enfrentadas em cada periodo, mas, sobretudo, condicionado pelas
agendas distintas das duas administragdes.

A investigacdo da trajetéria implica identificar quais as principais
transformagdes ocorridas nas instituicbes da politica publica em cada periodo, de
forma a entender o encadeamento das mudancgas ao longo do tempo. As mudangas
institucionais que propiciaram o fomento da habitagdo ocorreram ao longo das
administragdes do PSDB e do PT. Contudo, como serd demonstrado adiante, no
periodo petista ocorre a convergéncia de fatores que, em conjunto, explicam o
ressurgimento da producéo habitacional em larga escala. As reformas, por sua vez,
séo entendidas como produto da interacdo de atores coletivos. Para entender o
processo de mudanga, € necessario, portanto, identificar esses atores, suas
preferéncias e os resultados de suas interagdes.

No enfrentamento desse desafio, foi estudada vasta documentagao
referente a politica habitacional de entidades representativas da construgédo e do
governo, bem como indicadores de produgao habitacional. Para obter informagdes
sobre o periodo mais recente, foram entrevistadas personagens-chave da politica
habitacional, do setor privado, do governo e do movimento de moradia. O material
empirico € complementado por uma pesquisa de opinido elaborada com a
participagdo de mais de uma centena de executivos do setor da construgéo,
abordando a avaliacdo das politicas para o setor e o relacionamento deste com o
governo federal.

O desenvolvimento da presente dissertacdo compreende seis etapas. Na
primeira, a pesquisa se direciona a analise sobre o que mudou na trajetoria desta
politica, tendo como referéncia a literatura sobre a politica habitacional brasileira e
indicadores de producdo. Nessa analise, delimitada no Capitulo 1, verifica-se que a
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retomada da producédo habitacional pode ser explicada por uma soma de reformas
institucionais ocorridas apds a estabilizacdo da economia. Demonstra-se que no
governo Lula ocorre a confluéncia de fatores para que a producao habitacional
tivesse forte impulso; logo, as reformas promovidas nessa administracdo sdo as
mais importantes para explicar esse resultado.

No Capitulo 2, é feita uma apreciacdo de como mudou a politica
habitacional. Tendo como ponto de partida a literatura sobre mudancga institucional,
avalia-se que o processo de renegociacOoes e inovagdes aditivas ao aparato
institucional da politica publica, sem alteracdo da estrutura preexistente, caracteriza
uma modalidade de mudanga institucional que a teoria denomina de layering. O
aparato institucional estabelecido pelos governos militares € mantido, mas sofre
ajustes e adicdes. As reformas institucionais, por sua vez, sdo condicionadas pela
agenda de governo — e a agenda petista tinha justamente a habitacdo como uma de
suas prioridades. Argumento que a l6gica de manutengéo do poder do governo Lula
envolve mecanismos semelhantes aos propostos por Adam Przeworski (1991,
[1985]) para analise histérica da social-democracia — para conseguir o objetivo de
crescimento econémico, ocorre a alianga com empresariado. Essa parceria, por sua
vez, colocou em posicao privilegiada propostas favoraveis ao ambiente de negécios
nas janelas de oportunidade abertas pela definicado da agenda de governo.

A politica habitacional no governo Lula é o tema do Capitulo 3. O PT
chega ao poder com uma proposta de politica habitacional ligada a estratégia de
agenda do crescimento econémico, como corroboram documentos e entrevistas
utilizados para andlise. A estratégia de layering ocorre, entdo, em dois fronts: na
recuperacao da habitacdo de mercado — com medidas de garantia de seguranca
juridica e de recuperacao dos fundos habitacionais — e no fortalecimento da politica
de habitacdo de interesse social, 0 que requereu a criagdo de uma burocracia
especializada, mecanismos participativos e inducao da capacitacdo de Estados e
municipios para a politica publica.

O Capitulo 4 trata da politica habitacional a partir do Plano Real sob o
ponto de vista do empresariado, tendo como referéncia a andalise de documentos
setoriais, entrevistas e pesquisa de opiniao junto a executivos do setor. Demonstra-
se que houve uma confluéncia de interesses do empresariado da constru¢do e do
governo Lula — situagdo nao ocorrida na administragdo de FHC. Os empresarios
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desejavam um contexto favoravel para seus negdécios e a administracao petista, uma
politica de crescimento econdmico em consonancia com seu projeto de poder.

O lancamento do maior programa de moradia social da histéria do pais, o
PMCMV, representa a quintesséncia do mecanismo social-democrata do governo
petista, como mostra o Capitulo 5. A crise financeira mundial colocava em risco os
resultados da economia nacional e representava uma ameacga as pretensdes do PT
nas eleicdes de 2010. A habitacdo é escolhida como politica anticiclica, em uma
proposta de interesse direto ndao somente das entidades da construgdo, mas
também dos movimentos pela moradia, em aliangca com os empresarios na defesa
de um projeto para a habitacdo das familias de renda mais baixa. O governo escolhe
um modelo em que o empresariado passa a ter um papel central na elaboragéo,
viabilizacdo e execucdo de projetos de moradia social. A Caixa Econémica Federal
passa por uma reestruturagdao para dar materialidade ao Programa, tornando-se a
entidade responsavel pela viabilizagcdo do projeto nacionalmente, propiciando um
coupling de interesses publicos e privados.

Como encerramento, as Consideracoes finais trazem uma breve
apreciacao da trajetéria recente da politica habitacional brasileira e suas

perspectivas.

Objeto de pesquisa e definicoes

Neste ponto, cabe a caracterizacdo metodoldgica da pesquisa. O trabalho
analitico de uma politica publica envolve dimensdes fortemente relacionadas entre
si. Dada tal caracteristica, boa parte do esforco analitico consiste em isolar as
dimensodes relevantes para analise. Permita-se um exemplo dessas inter-relagdes,
supondo um estudo cujo foco fosse o impacto da politica de habitacdo na qualidade
de vida. A provisdo de moradia envolve aspectos relacionados a universalidade ou
seletividade das familias que terdo acesso ao financiamento e subsidios — a decisao
por uma dessas alternativas tem fortes implicagdes distributivas. A magnitude da
politica e a selecao de quem a acessa impactam o espaco urbano, resvalando sobre
a qualidade de vida, a qual sera também influenciada pelas politicas
complementares a de habitacdo, como de saneamento, salude e educacao etc., bem
como pelos efeitos dos investimentos da propria politica na renda e no emprego.
Outros circulos de implicagdes semelhantes a esse podem facilmente ser tragados
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em relacao a dado objeto, o que evidencia a importancia da clareza e da delimitacédo
dos aspectos da politica publica a serem investigados, pois ndo seria factivel
abarcar simultaneamente todos eles.

Estudo do Banco Interamericano de Desenvolvimento' ressalta trés
grandes eixos na abordagem da politica habitacional: a) a dimensao de welfare
state, ligada a necessidade basica de moradia da populacdo; b) a dimenséao legal
dos mercados imobiliarios, que envolve a exequibilidade e a seguranga juridica das
transacoes; c) a dimensao fisico-econdmica propriamente dita, pois a producao
residencial implica grandes volumes de investimento e possui impacto na geracao
de renda e emprego na economia, bem como na ocupacgdo do espaco geografico,
com reflexos na dimensdo urbana e ambiental. Outras dimensdes podem ser
derivadas dessas trés principais, como 0 recorte da habitagdo em paises em
desenvolvimento; as relacées federativas no contexto da politica; o papel de
movimentos sociais e grupos de interesse; as relagdes culturais de moradia; a
dindmica das necessidades habitacionais etc. Sao, dessa forma, diversas
dimensdes que podem ser combinadas entre si e é necessario limitar o escopo da
pesquisa que se pretende abarcar.

Cabe notar que diversas analises desagregam a politica habitacional em
(i) voltada para o mercado e (ii) dirigida para as familias de baixa renda. Essa
divisdo tem objetivos normativos ou analiticos que ndo se aplicam aos fins deste
trabalho. Preferiu-se aqui enfatizar a mutua dependéncia dessas duas modalidades,
explicitando-se os fatores condicionantes de cada uma nos contextos analisados,
escolha essa também relacionada com a trajetéria da politica nos anos recentes.
Parte da provisdo de moradia social passou a incorporar elementos de
financiamento de mercado e de subsidios diretos na prestacédo, o que torna pouco
clara a distincdo acima.

Para os fins deste estudo, tanto o mercado privado de habitagdo como a
provisdo publica de moradia sdo objeto de analise. Esse objeto sera abordado sob
duas perspectivas: (i) as reformas que determinam a trajetéria da politica
habitacional e (ii) a interacdo entre atores que explica a emergéncia dessas
reformas. Tendo em vista essas duas dimensdes, a politica habitacional é entendida
tanto como as condigbes institucionais de acesso a moradia, dependente da

! Inter-American Development Bank (2004)
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capacidade regulatéria do Estado com relacdo ao crédito e alocacdo de recursos,
como as politicas que envolvem subsidios para atendimento das familias de baixa
renda em suas necessidades de moradia. E, portanto, um conceito amplo
relacionado ao Estado e a atividade governamental, o que envolve a regulacao de
mercados e a dimens&o de politica social.?

Os mercados (habitacional, bancario, de capitais, de trabalho etc.) e as
politicas estatais (tanto de welfare como de fomento ou de regulacdo) séao
instituicbes em uma perspectiva ampla. As politicas publicas e seus instrumentos
sdo instituicbes porque modelam as condicbes de interacdo dos atores, criam
preferéncias e influenciam diretamente nas trajetérias (PIERSON, 2006).% Essa
definicdo deriva da proposi¢cao de North (1990), adotada por Hall e Soskice (2001),
entre outros. Instituicbes sdo entendidas como um conjunto de regras, tanto formais
como informais, geralmente respeitadas pelos atores por motivacdo normativa,
cognitiva ou de ordem material. Organizacbes, por sua vez, sao entidades com
membros formalmente reconhecidos que persistem ao longo do tempo.

Ha também na literatura a tradicional divisdo de ciclos das politicas
publicas. As etapas de definicao de agenda, formulacdo, implementacao e avaliacao
sdo tratadas individualmente como ciclos. Essas grandes areas delimitam as
pesquisas, pois se referem a campos abrangentes, com dindmicas proéprias, que
necessitam por si sés de grande empenho de investigacdo.* No que tange as fases
da politica publica, esta dissertacao trata principalmente de pontos relacionados ao
estabelecimento da agenda e de aspectos de formulacédo, na medida em que estes

ultimos se relacionam com os primeiros como parte da consideracédo de alternativas.

ZA proposito desse tema, ver Arretche (1990): “Por politica habitacional, entende-se as decisées e
medidas tomadas e implementadas pelo Estado com o propoésito de interferir no processo de provisdo
habitacional, o que inclui a produgao, distribuicdo e consumo de unidades residenciais” (pag. 40).
Abordagens semelhantes sdo adotadas em Inter-American Development Bank (2004) e Andersen
(2010). Apesar de ser uma definicdo ampla, trata de apenas uma pequena parte da produgao
habitacional ocorrida no pais. O Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) é apenas uma fracdo da
producdo habitacional brasileira. De 1964 a 1986, segundo dados do IBGE, foram construidas no
pais 15,5 milhdes de residéncias, e a producdo do SFH foi de aproximadamente 4,5 milhdes no
periodo — portanto o que o que se considera o principal elemento de politica habitacional nesse
gegl’odo foi responsavel por apenas 25% da produgao habitacional (ROYER, 2009).

E pertinente destacar uma énfase de Pierson (2006, pag. 116): “Leaving aside the informal
institutions tipically explored by sociologists, the institutions that impinge on the modern citizen and
intensively as she goes about her daily life are in fact public policies, not the formal institutions that
have preoccupied political scientists”.

* A respeito dos ciclos da politica publica, ver, por exemplo, Theodoulou (1995) e Howlett e Ramesh
(1995).
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Questdes pertinentes a implementacdo e a avaliacdo nao fazem parte deste
trabalho.

Retrato de paisagem

Finalmente, como é possivel depreender a partir desta Introducao, a
pesquisa se propde a fornecer uma visao geral da trajetoria da politica habitacional,
de forma a auxiliar quem queira se debrucgar sobre questdes especificas ou mesmo
de carater comparativo. Trata-se, em sua concepcdo, de um retrato de paisagem,
ndo sendo factivel detalhar todos os pontos de interesse sem que se perca o
horizonte que se pretende desenhar.

Por analisar um periodo recente da histéria do pais, uma fonte importante
de pesquisa foram entrevistas com personagens envolvidos nas transformacdes da
politica habitacional. Estes depoimentos, confrontados entre si e com dados
estatisticos e documentais, integraram os elementos de andlise dos fatores
condicionantes da trajetéria estudada. Assim, ressalto que as conclusées e
hipoteses contidas neste estudo sdo, portanto, de minha inteira responsabilidade e
nao expressam necessariamente a posicao de determinada corrente de pensamento
ou de dada instituig&o.

Quero registrar que, nessa investigacdo, encontrei em muito maior
namero pessoas interessadas em ajudar. A disposicdo em colaborar, expondo
pontos de vista em um didlogo franco, € expressao de compromisso e seriedade.
Portanto, mesmo que minhas conclusdes se choquem com determinada posicao,
fique claro que tais conflitos sdo percalgos inerentes a pesquisa e a interpretagédo — a
busca primordial desta pesquisa € por luz € nao por calor.

Ha aqui apenas uma pretenséo: ser util ao entendimento da trajetéria da
politica publica e, quiga, servir de subsidio nas discussdes sobre alternativas para a
habitacdo. Assim enunciado, pode soar como pouca coisa, mas nao é. Permito-me,
entdo, parafrasear Max Weber: é preciso mirar o impossivel para atingir o possivel.
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CAPITULO 1

A retomada da producao habitacional em larga escala

1.1 — Uma trajetoria e suas causas

Ha meio século, um brasileiro que quisesse comprar sua casa estaria em
uma situacao delicada. A aquisicdo de um imdvel envolvia riscos que a faziam se
assemelhar a uma aventura. A oferta era pequena, ndo havia normatizacao de
produtos € a compra ocorria com grande incerteza — o adquirente nao tinha
seguranca do que receberia, se recebesse. Esses problemas, porém, eram privilégio
dos poucos com acesso ao valor necessario a transacao. Para os que nao tinham
recursos suficientes, lasciate ogni speranza, pois nao existiam fontes especificas de
financiamento habitacional. A provisdo de moradia para familias pobres, por sua vez,
era de pouca expressao, clientelista e com tragos autoritarios. A moderna politica
habitacional brasileira foi estabelecida nos anos 60 com as reformas da economia no
periodo militar e significou um grande avanco para a producdo e para 0 acesso a
casa prépria. No entanto, esse sistema entrou em crise nos anos 80, em meio as
turbuléncias econdmicas do periodo. Foram necessarios mais de 20 anos para que
a retomada da produgéo habitacional ocorresse novamente em grande escala. Este
capitulo traga uma sintese da trajetéria da politica habitacional brasileira, de forma a
entender o contexto das reformas que possibilitaram a retomada da producéo

habitacional em larga escala nos anos recentes.

O sistema desenhado no periodo militar persiste nos dias de hoje sob
novos arranjos e configuragdes. Essa transformacao, por sua vez, foi responsavel
um grande impulso na producdo habitacional, tanto na oferta de mercado como na
provisdo social — os dados demonstram que o0s aprimoramentos institucionais

ocorreram nesses dois campos.
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Grafico 1.1.1 - Numero de empréstimos habitacionais (1980-2010)
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Fonte: Fundacado Getulio Vargas (2007), Caixa Econémica Federal e Banco Central. * Inclui
empréstimos para reforma, compra de terreno e materiais de construcéo. ** Parcela referente apenas

aos empréstimos para familias de até 3 salarios minimos do PMCMV.

O Grafico 1.1.1 apresenta uma visao da trajetoria analisada neste
capitulo. Os dados mostram o numero de empréstimos habitacionais concedidos
pelos dois principais fundos habitacionais (SBPE e FGTS) e de parte dos contratos
do PMCMV. O apice das operacdes periodo militar ocorreu em 1980, com mais de
600 mil empréstimos. Nos anos seguintes, no entanto, o sistema entra em crise € 0
numero de financiamentos se mantém bem abaixo desse pico, demonstrando uma
incapacidade crbnica de retomada de atividade. A producao habitacional patinou ao
longo dos anos — o numero de empréstimos semelhante ao verificado em 1980
voltaria a ser alcangado somente em 2008, em contexto sociodemografico diverso e
com uma demanda habitacional bem maior. Em 2009, a marca de empréstimos de
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1980 ¢ batida, e em 2010 atinge-se 1,2 milhdo de financiamentos, em uma rota na

direcao do atendimento das necessidades habitacionais brasileiras.’

Essa recuperacao, no entanto, era algo desejado desde 1983, ano em
gue o numero de empréstimos caiu acentuadamente — como mostra o Grafico 1.1.1,
foram apenas 77 mil naquele ano, contra mais 570 mil no ano anterior. O sistema de
financiamento habitacional sobreviveu as crises dos anos 80, mas a instabilidade da
economia brasileira tornava dificeis avancos na producao de moradias. Elementos
de rearticulagcdo da politica habitacional ocorreram no governo FHC, sendo o
principal deles a manutencdo do controle da inflagdo, mas somente com reformas
adicionais, ocorridas na gestao Lula, houve a retomada em grande escala da
producao habitacional.

Quais foram, entdo, as causas que possibilitaram a retomada da
producao habitacional em larga escala? Com base na andlise da trajetéria
habitacional, este capitulo propde que esse impulso se deu em razdo de uma
confluéncia de reformas incrementais. Estas possibilitaram a rearticulacado da politica
publica, configurando um somatério de medidas que, em dado momento, resultou
em grandes resultados de producéo.®

Esses fatores podem ser considerados causas necessarias que,
conjuntamente, configuraram uma condigdo de suficiéncia na explicagdo dos
resultados. De acordo com Mahoney, Kimball e Koivu (2009), uma causa necessaria
€ definida da seguinte forma: se Y é causa necessaria de X, entdo, se nao houver Y,
ndo havera X. Esse raciocinio pode ser expresso também em termos da teoria dos
conjuntos, isto é, se Y é causa necessaria de X, entdo X é subconjunto de Y.

® Em um exercicio de cenario para o periodo 2007-2030, com base em dados demograficos, e
projecdo de crescimento econémico médio de 4% ao ano, projeta-se o seguinte cendrio para as
necessidades habitacionais brasileiras: “Considerando o atendimento da demanda por moradias e as
construgdes e reformas para a erradicacdo progressiva do passivo habitacional, o cenéario de
referéncia indica que, a cada ano, haverd um acréscimo médio de 1,75 milhdo de domicilios
adequados (novas casas e reformas) ao estoque habitacional do Pais” (ERNST&YOUNG, 2008).

® Fatores cumulativos podem ter um periodo relativamente longo de maturagéo, mas, quando atingem
certo nivel, produzem grandes resultados — um exemplo extremo disso sdo os terremotos, cujas
camadas tectdnicas tém periodos longos de deslocamento, mas o resultado, em sua manifestacao,
dura poucos segundos (PIERSON, 2003).
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Figura 1.1.1 — Condi¢c6es necessarias para a ocorréncia de arco-iris*

(i) Ser dia

(ii) ) O brilho do sol ser
visivel

(iii) Presenga combinada de
brilho do sol e chuva

(iv) Arco-iris

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Mahoney, Kimball e Koivu (2009). * (i) é condi¢do
necessaria de (ii) se (ii) € seu subconjunto; (ii) € condicao necessaria de (iii) se (iii) € seu subconjunto;
(iii) é condicao necessaria de (iv) se (iv) é seu subconjunto.

Um exemplo extraido do artigo citado anteriormente (pag. 119) mostra
que, para o aparecimento de um arco-iris, é possivel considerar a ocorréncia de trés
fatores necessarios: (i) ser dia; (ii) o brilho do sol ser visivel; (iii) haver a combinagao
de brilho do sol e chuva, como mostra a Figura 1.1.1.

A visualizacdo desse esquema permite ilustrar algumas consideracdes
importantes sobre causas necessarias. A primeira é que elas podem ser triviais — é
6bvio que arco-iris s6 se formam durante o dia.” A segunda é que determinadas
causas sao mais relevantes para explicar o resultado de interesse — no caso, o
resultado (iv) arco-iris € mais proximo de (ii) conjuncédo sol-chuva. As causas
necessarias sao mais importantes a medida que estdo mais diretamente
relacionadas ao fenbmeno. Segundo Mahoney, Kimball e Koivu (2009), pode-se

pensar em termos de correlacdo: a combinacdo de sol e chuva é mais fortemente

" Mahoney, Kimball e Koivu (2009) apontam um exemplo extremo, mas ilustrativo: a gravidade é uma
causa necessaria para a revolucao, mas nao explica esse resultado.
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correlacionada com o arco-iris do que a presenca pura e simples da luz do sol. De
forma geral, quando multiplas causas necessarias estao presentes, a mais rara € a
empiricamente mais relevante (Honoré e Hart, 1985, apud Mahoney, Kimball e
Koivu, 2009).®8 Outra forma de ver a questdo, de uma perspectiva empirica, é
proposta por resultado Braumoeller e Goertz (2000): entre as causas necessérias, a
mais relevante é a que ocorre com frequéncia préxima ao resultado. No exemplo, a
frequéncia de situagbes em que o sol brilha é maior do que a frequéncia em que se
verifica a conjuncdo de sol e chuva — esta causa necessaria, por sua vez, tem
frequéncia mais préxima da do resultado arco-iris. Na representagcédo de conjuntos, a
causa necessdria mais importante é aquela que se aproxima mais do centro, ou

seja, a que se aproxima mais do resultado.

7

O resultado de interesse neste capitulo € a retomada da producao
habitacional em larga escala. Considerando a sequéncia historica da politica

habitacional brasileira, identificam-se as seguintes causas necessarias:

(i) Presengca de um sistema habitacional (sistema de financiamento
constituido nos governos militares);

(ii) Estabilizagdo da economia, medidas de regulagdo de carater geral e
formulagdo de programas de moradia social com subsidios diretos
(governo FHC);

(iii) Reformas que conferiram maior seguranga juridica ao sistema de
financiamento, recuperacdo da capacidade de fundos, politicas de
estimulo ao crédito e a produgéo, rearticulacao

organizacional/burocratica da politica, alocac¢ao intensiva de subsidios.

As causas necessarias acima estdo representadas na Figura 1.1.2. Na
apreciagao historica, a instituicao de um sistema de financiamento habitacional e o
controle da inflacdo foram condicGes necessarias para que ocorresse a retomada da
producdo em larga escala, mas eles nao sao suficientes para explicar o fenémeno —

transcorreram-se varios anos de inflagdo controlada sem que a producéo

® HONORE, T.; HART, H. L. A. Causation in the law (2" ed.) Oxford, UK: Oxford University Press,
1985.
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habitacional deslanchasse, por exemplo. As causas mais relevantes para a

expansao da producao habitacional foram introduzidas no governo Lula.

Figura 1.1.2 — Condicoes necessarias para a retomada da producao
habitacional em larga escala*

(i) Presenga de um sistema de
financiamento habitacional

(i) (estrutura constituida nos
governos militares)

(ii) Estabilizagdo da
economia, medidas de
(iii) regulacao de carater geral
s e formulagéo de
TN programas de moradia

. \\, social com subsidio direto
\ (iv) ) (governo FHC)
\\ /

~_ (iii) Reformas que

conferiram maior seguranga
juridica, recuperagao da
capacidade de fundos,
politicas de estimulo ao
crédito e a producgéao,
rearticulagao organizacional,
alocacao intensiva de
subsidios (governo Lula)

(iv) Producédo habitacional em larga escala

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Mahoney, Kimball e Koivu (2009). * (i) € condigao

necessaria de (ii) se (ii) € seu subconjunto; (ii) € condicdo necessaria de (iii) se (iii) € seu subconjunto;

(iii) é condigao necessaria de (iv) se (iv) € seu subconjunto.

1.2 — A modernidade autoritaria e suas contradicoes

A andlise da trajetéria da politica habitacional, como discutido na
Introducao, comporta diversos recortes. No campo da ciéncia politica, Azevedo e

Andrade (1982) e Azevedo (1988) trataram da avaliacao da politica no periodo que

compreende a democratizacdo de 1945 até o fim do Banco Nacional da Habitacdo
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(BNH), em 1986; Melo (1988 e 1993) dedicou-se a estudar atores, aliancas e
formagao de agenda no periodo BNH e na Nova Republica; Arretche (1990, 1995 e
1996) analisou os modelos de provisao habitacional em perspectiva comparada e a
fragmentacao institucional p6s-BNH. A esses trabalhos, seguiu-se uma quase
auséncia de produgdo académica, sintomaticamente relacionada ao segundo plano
ao qual a politica habitacional foi relegada. Se a politica publica cria seus contextos
de negociagéo politica,’ isso também parece valer para o interesse académico sobre
determinados temas. Com a volta da habitacdo ao primeiro plano, é previsivel e
bem-vinda uma nova onda de pesquisas.

Quando emerge a politica habitacional no Brasil? Para ter uma visdo dos
primérdios, € necessario mencionar o periodo em que a politica publica ndo tinha se
estabelecido. A producao habitacional brasileira, nas primeiras décadas do século
20, seguia um padrao de producdo rentista, em que o investimento tinha como
objetivo os retornos de aluguel. Tratava-se de uma modalidade de aplicacdo de
ativos sem participagcao de provisédo estatal e acessivel a familias com certo nivel de
renda, 0 que excluia as familias mais pobres do acesso a habitagdes adequadas.
Esse padrdao foi abalado com a Lei do Inquilinato de 1942 — defasagens nas
corregcdes dos aluguéis inibiram a producdo rentista, agravando o problema
habitacional. Os Institutos de Aposentadoria e Penséo (IAPs) representavam outra
fonte de provisdo de fundos para a producéo habitacional, mas seu atendimento era
restrito a associados (BONDUKI, 2004).

A Fundacédo da Casa Popular, instituida em 1946, representou a primeira
iniciativa estatal de provisdo sistematica de moradia. Essa entidade n&o possuia
fundos permanentes e seus resultados ficaram muito abaixo do imaginado em sua
criagcao — ela atuou de forma fragmentaria, sem coordenacao federativa e regida por
um padrao clientelista, oferecendo moradia a poucos e com alto subsidio. De forma
geral, o periodo 1946-1964 se caracterizou por politicas de carater populista, o que

ndo foi diferente com relagdo & politica habitacional.”® Um ponto importante do

° “New policies create a new politics”, na proposigéo de E. E. Schattschneider (“Politics, Pressures
and the Tarif’, New York, Prentice Hall, 1935). Trecho classico, citado por Lowi (1964) e Pierson
gg 993), entre outros.

O que é apontado como populismo na habitacdo se refere a politicas pontuais, voltadas a clientela
de um dado lider politico. A Fundagéo da Casa Popular foi expresséo de iniciativas desse tipo, com
projetos dirigidos, de concepcgao autoritaria (Azevedo e Andrade, 1982). O populismo no pais teve
suas origens a partir da Revolugdo de 1930 e representa tanto um estilo de governo como uma
politica de massas. Caracteriza-se como uma forma de controle do Estado sobre as massas e
também como uma forma de atendimento das demandas de beneficios sociais. O debate sobre o
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periodo da Fundacédo da Casa Popular foi seu papel na formacao de preferéncias
por politicas. O uso arbitrario e clientelistico de subsidios causou rejeicao a esse
instrumento, moldando escolhas no periodo BNH. No entanto, “O pecado do
populismo ndo estava nos subsidios, mas em subsidiar quase totalmente”
(AZEVEDO; ANDRADE, 1982, pag. 38). O “pecado”, em outras palavras, estava no
mau uso de um instrumento importante de politica habitacional.

No inicio dos anos 60, comecaram a ser articulados movimentos com o
objetivo de criar fundos financeiros especificos para a habitacao, fundamentando
uma politica efetiva de longo prazo. Esses fundos seriam instituidos pelo regime
militar, a partir de uma concepgao tecnocratica e centralizada. Criou-se, entdo, um
sistema inovador e de grande escala, no contexto das reformas estruturais da
economia e da expansao das politicas sociais (CARVALHO, 2001).

Foi criado em 1964 o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SPBE), de poupanca voluntaria, e o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), principal
orgao do sistema habitacional, responsavel pelas diretrizes e gestao da politica. No
mesmo ano, foi instituida a correcao monetaria, que facilitaria o ajuste dos contratos
em um cenario inflacionario e condicionaria sob muitos aspectos a economia
brasileira. Adicionalmente, foi estabelecida a Lei das Incorporacbes (lei 4.591 de
1964), regulamentando a atividade no pais, possibilitando condi¢des de
padronizacdo de obras e de seguranca a compradores e credores. Em 1966, o
Sistema Financeiro da Habitacao (SFH) seria completado com o Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (FGTS), poupanca compulséria dos trabalhadores, que
financiaria a moradia popular a um juro mais baixo'' — o subsidio via diferencial da
taxa de juros era um elemento aceito dentro da arquitetura do fundo.

A despeito de o sistema possuir uma concepcao liberal de sustentacao
financeira, o Estado possuia um papel decisivo em seu funcionamento, seja como
planificador e coordenador da politica, seja no envolvimento na geracéo de bens e
servicos (ARRETCHE, 1990). No periodo posterior a 1964, as transferéncias de
recursos, por meio dos fundos de participacdo, criaram a possibilidade de
fortalecimento administrativo dos municipios (ARRETCHE, 1996; SOUZA, 2005;

conceito de populismo na ciéncia politica brasileira & extenso e ndo cabe aqui entrar em detalhes. A
respeito desse tema, ver Ferreira (2001) e Weffort (1989), entre outros.

A lei 11.124, de 2005, incluiu 0 FGTS no Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), criado por essa mesma lei. Para evitar confusdo, toda vez que for citado SFH neste
trabalho, estara implicita a acepcéo tradicional, ou seja,com os dois fundos originais, SBPE e FGTS.
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ANDRADE, 2007), mas a politica habitacional permaneceria altamente centralizada

durante os quase 20 anos de existéncia do BNH.

Segundo Azevedo e Andrade (1982) e Azevedo (1988), os periodos de
maior investimento em habitacéo para as familias de menor renda foram aqueles em
que o governo pretendia expandir sua legitimidade politica. Os autores ressaltam
que a influéncia da conjuntura politica ndo foi direta — ela se materializou por meio
das respostas dadas as crises enfrentadas pelo BNH, decorrentes, principalmente,
da politica econémica desfavoravel aos assalariados. Essa analise vai ao encontro
de diagndsticos mais gerais da gestdo econdémica no periodo militar que apontam a
necessidade de resultados positivos como forma de legitimagdo do poder, como
mostram, por exemplo, Carvalho (2001) e Lamounier (2005).

Na expressdo do economista e ministro dos governos militares Mario
Henrique Simonsen, personagem importante na articulacdo do sistema de
financiamento habitacional, era necessario, antes de 1964, uma ordem do
presidente da Republica para que um financiamento fosse concedido (ABECIP,
2007, pag. 13). O aparelhamento institucional operado pelo BNH resultou num
impulso da habitagdo nunca visto no pais. O numero de unidades financiadas
passou de 8 mil por ano, em 1964, para 627 mil, em 1980 — apice das operacdes do
sistema, quando a taxa de cobertura, entendida como a parcela das novas moradias
atendidas com financiamento, chegou a 70% (FUNDACAO GETULIO VARGAS,
2007). O modelo BNH se consolidou como elemento de propaganda do regime e
essa instrumentalidade politica trouxe distorcbes a sua operagdo, com

favorecimentos a mutuarios que comprometeriam o sistema.

Como mencionado, existia uma rejeicdo aos subsidios no sistema de
financiamento, influenciada pela experiéncia clientelista da Fundacao Casa Popular.
O regime, no entanto, era propenso a fazer concessdes aos que conseguiam crédito
habitacional — como ajustes de prestacdes abaixo da inflagdo —, o que beneficiou
sobremaneira a classe média. Sem um maior volume de subsidios as familias mais
pobres, 0s objetivos de maior magnitude social ndo se materializaram. A tecnocracia
se pretendia moderna e avessa a praticas discricionarias, mas o modelo BNH
instituiu “um novo clientelismo” (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, pag. 104). “A maneira

gue o banco encontrou para se fortalecer institucionalmente e lograr o retorno do
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capital aplicado foi centralizar sua atuacdo nos setores médios e altos da classe
média, em detrimento dos setores populares” (Idem, pag. 130).

O descompasso entre a correcdo monetaria das prestacoes e os saldos
devedores significou o desequilibrio do sistema e também uma grande transferéncia
de renda para a classe média agraciada com o financiamento habitacional — os
custos desse procedimento tiveram que ser suportados pela sociedade como um
todo. As defasagens de correcdo nas prestagdes tiveram um papel capital na quebra
do BNH. As distorcdes, porém, ndo se resumiam a ela:

[...] um elevado componente dos custos dos financiamentos concedidos
pelo Banco Nacional da Habitacdo aos seus mutuarios sempre dependeu
de decisbes tomadas pelo Ministério da Fazenda, alheias a sistematica do
Banco. Inexplicavelmente, até poucos anos atras os ‘incentivos’ concedidos
aos mutuarios pela Receita Federal chegaram a atingir 50% da totalidade
do valor das prestagbes anuais, deduziveis da renda bruta dos
contribuintes, ou seja, mais um polpudo incentivo — mas leiam-se subsidios
— exatamente para as faixas de renda que dele menos careciam.
(BOLAFFI, 1980, pag. 177).

1.3 —Desarticulacao e habitacao em tempos de crise

Além do fator de desequilibrio decorrente da defasagem das prestacoes,
o sistema se mostra vulneravel em dadas circunstancias, como resume o Quadro
1.2.1. Os fundos (SBPE e FGTS) operam bem em contexto econémico propicio, mas
sofrem na crise. O contexto desfavoravel dos anos 80 tornou as contradicdes do
sistema de financiamento habitacional insustentaveis.

Em 1986, com sua situacao financeira agravada ainda mais pelo Plano
Cruzado, o BNH foi extinto pelo governo Sarney. O banco, a despeito dos resultados
conseguidos em termos de producdo habitacional, tinha uma imagem desgastada
em razao de sua atuacao ao sabor das conveniéncias politicas do regime militar. As
tentativas de reforma do BNH, em curso a época da extingdo, foram simplesmente

desconsideradas.
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Quadro 1.2.1 - Limitacoes do SFH

Descasamento de captac¢ao e aplicagao, dado o prazo incerto de permanéncia dos depdsitos
nos fundos do crédito habitacional. Os recursos sao captados no curto € no médio prazo para
empréstimo de longo prazo, o que pode ser um problema em periodos de crise.

Carater proé-ciclico, ou seja, quando aumenta a renda disponivel das familias, também aumenta
a captagdo liquida do sistema; porém, nos periodos de baixa atividade econémica, os saques

tendem a superar os depdsitos.

O sistema opera com uma taxa de juros fixa, o que impede o ajuste entre oferta e demanda por

crédito.

Auséncia de canais de comunicagao entre o SFH e os demais segmentos do mercado de capitais
impossibilita que recursos captados por outros instrumentos financeiros sejam canalizados para a
habitagcdo. Em outras palavras, o funding da habitacao é limitado aos depdsitos na poupanca
e no FGTS.

Fonte: Fundagao Getulio Vargas (2007).

Em uma apreciacao geral do periodo, a politica habitacional foi o maior

insucesso da agenda de reformas da Nova Republica.

Diversamente do ‘movimento sanitarista’ [agente central na coalizdo que
aprovou o Sistema Unico de Salde na Constituinte de 1988], que controlou
a agenda da politica de saude, a corporagédo nao dispunha de ‘mediadores
setoriais’ que articulassem propostas de politica, nem de base
organizacional na burocracia ou em instituigdes universitarias e de
pesquisa, nem muito menos no Congresso Nacional. O ndcleo das
propostas reformistas era interno a burocracia publica e restringia-se a uma
instituicdo, o BNH. (MELO, 19983, pag. 125)

Delfim Netto, poderoso ministro da area econémica no periodo militar, tem

uma visao incisiva sobre o que causou o fim do banco:

O BNH nao quebrou. Ele foi implodido pelo governo. E muito simples o que
aconteceu. Tudo tinha crescido 200%. O governo fez uma graga de corrigir
as prestagées em 100%. O BNH era um sistema perfeitamente razoavel e
eficiente. Eu me divirto quando escuto que fulano de tal construiu 250 mil
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residéncias... O BNH construiu 4 milhdes. Entdo o sistema funcionava e foi
destruido por uma miopia do governo. Ele ndo explodiu porque tinha em si a
semente da explosao. O governo plantou dentro dele a explosdo. A Caixa
Econbmica Federal esta redescobrindo toda aquela tecnologia que foi
desenvolvida no BNH. O banco era eficiente — é verdade que dois ou trés
presidentes foram uma porcaria, mas isso é uma questdo administrativa.
(Antonio Delfim Netto, em entrevista a este autor na revista Conjuntura da
Construgéo, Ano VI, n? 3, de outubro 2008.)

A solucao de desmonte puro simples representou o fim do poder
centralizado da burocracia da habitacdo. Muitas de suas funcdes foram transferidas
para a Caixa Econdémica Federal, mas ocorreu uma dispersao administrativa em
diversos 6rgdos do governo. Além disso, seguiu-se uma confusdo institucional
provocada por reformulacdes constantes nos 6rgdos responsaveis pela questdo
urbana e habitacional (MELO, 1993; ARRETCHE, 1995 e 1996; SANTOS, 1999). A
fragmentacao institucional enfraquecia o poder de negociacdo dos 0Orgaos
encarregados da aplicacdo dos recursos da habitacdo, “uma vez submetidos a
l6gicas e interesses distintos, cada um deles interferia negativamente na acdo do
outro” (ARRETCHE, 1996, pag. 110).

Essa situacdo representou um duro golpe para a oferta habitacional.
Como visto, o0 numero de concessdes de empréstimo verificado em 1980 pelo SFH
s6 voltou a ser alcancado recentemente — foram mais de 20 anos de baixa oferta
habitacional, em um contexto de crescimento da populacdo e das necessidades
habitacionais. Isso representou um grande agravamento dos problemas urbanos,
com expansao do déficit habitacional, materializado em moradias inadequadas em
areas periféricas, carentes de infraestrutura urbana e de servigos publicos. A classe
meédia, por sua vez, passou a se defrontar com dificuldades de acesso ao

financiamento habitacional.

A extingdo do BNH se deu em meio a crise inflaciondria e a altos niveis de
incerteza na economia. Os governos estaduais e das capitais se tornaram os
principais alvos politicos das demandas dos movimentos organizados por moradia.
Na medida em que o gasto federal no setor se reduzia, verificou-se um aumento do
dispéndio em habitacdo de origem estadual e de cidades com capacidade financeira,
mas sem compensar a queda do gasto federal. Esse processo refletiu “a progressiva

autonomizagcdo das bases de formulacdo e implementagdo da politica social de
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habitagao, como resposta a progressiva auséncia do governo federal” (ARRETCHE,
1996, pag. 114). O termo “autonomizacdo” denota que tais programas sao
autdbnomos em relacdo ao governo federal e nao guardam necessariamente relacao
entre si. Nao foi um processo de descentralizacdo da politica, pois os programas
financiados pelo governo federal permaneceram sujeitos a formas centralizadas de
gestdo. Mas nao ha duvida de que as iniciativas dos governos estaduais, muitas
delas em cooperagdo com 0s municipios, representaram uma importante adi¢do
institucional em relacao ao quadro vigente no periodo BNH. Em especial no Estado

de Sao Paulo:

A existéncia da CDHU [Companhia de Desenvolvimento Habitacional e
Urbano, braco executivo da politica habitacional paulista] e de uma
burocracia formada em seu interior, com visdo dos problemas estaduais,
especializada e identificada com o setor, gerava uma importante fonte de
pressdo pela continuidade e reformulacdo dos programas. Finalmente, o
préprio desenho dos programas da CDHU, ao criar um mercado para as
empreiteiras, gerava interesses fortemente articulados em torno da
manutencao desse sistema. Foi a convergéncia positiva de tais elementos —
recursos vinculados, existéncia de uma burocracia e de interesses com
capacidade de pressdo — que permitiu a institucionalizagdo de um programa
de habitagao no Estado de Sao Paulo. (ARRETCHE, 1996, pag. 116)

A CDHU, portanto, foi uma iniciativa de institucionalizacao da politica que,
em seus melhores momentos, tornou-se referéncia por inovagdes e gestao técnica
capacitada.'? No plano federal, passaram a ser utilizados recursos do Orcamento
Geral da Unido (OGU) a partir dos anos 80 em programas assistenciais de
habitacdo, mas com baixa escala e sempre sujeitos a direcionamento clientelista.

Mesmo no periodo de maior producdo do BNH, a insuficiéncia de moradia
para as familias mais pobres abrira espagco para que se procurassem formas
alternativas de provisdo habitacional, como mutirdes com consultoria técnica de

arquitetos engajados na causa da moradia.

' Nesta pesquisa, houve mengdo a esse aspecto em conversas com diversos membros da
comunidade da politica. O elogio foi sempre formulado com ressalvas em relacdo a trajetéria da
companhia, permeada de altos e baixos e mesmo escandalos.
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Estes ‘experimentos localistas’ fizeram escola — literalmente - e
organizaram uma extensa rede de profissionais que se engajaram no
planejamento e na produg¢do habitacional no pais. Criaram a cultura da
‘assessoria técnica’ aos movimentos de moradia, consolidaram uma postura
mais ‘diluida’, digamos assim, da agao profissional do arquiteto, formaram
professores, resgataram o problema da moradia como uma questao da — e
para a — arquitetura etc. etc. (LOPES, 2011, pag. 6)

Experiéncias como as descritas acima forjaram conhecimentos e
tecnologias aplicados posteriormente em administragdes de esquerda, como as do
PT nos anos 80 e 90, que tinham que colocar em pratica agdes habitacionais com
pouca disponibilidade de recursos. Exemplos ocorreram na cidade de Sao Paulo,
com urbanizacao de favelas, intervencdes em corticos, regularizacao fundiaria; em
Diadema, com designacao de areas desocupadas como de interesse social; e em
Porto Alegre (CYMBALISTA; MOREIRA, 2006; REALI; ALLI, 2010).

As alternativas de provisdo habitacional no pds-BNH representaram a
introducdo de novos elementos na configuracdo da politica, mas n&o foram
suficientes para compensar a crise em que o SFH mergulhou, seja pelo desequilibrio

dos fundos, seja pela dispersdo da burocracia da habitagao.

1.4 — A estabilizacao econémica e seu preco

De Sarney a FHC, a politica habitacional se tornou, a excecao de
iniciativas isoladas, um assunto incbmodo para os governos. No governo Collor,
responsavel pelo sequestro da poupanca, houve um alto numero de projetos
habitacionais do FGTS, que somaram mais de 500 mil unidades em 1990-1991. O
critério de concessao visava, no entanto, interesses politicos, uma vez que o
presidente sofria um processo de impeachment. Essas contratagdes, motivo de
investigacées e escandalos, comprometeram a capacidade de investimento do
FGTS nos anos seguintes, sendo progressivamente recuperada a partir de 1995.

A politica habitacional, no sentido amplo adotado neste trabalho, nao
pode ser dissociada das transformagfes da economia e do Estado ocorridas no

periodo. Com a democratizagdo e o contexto de crises econémicas que lhe foi
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paralelo, o modelo de intervencéo estatal da economia montado pelos militares foi
gradualmente substituido. Houve um progressivo enfraquecimento do aparato
burocratico estatal e a valorizacdo de maiores competéncias do setor privado,
sobretudo no governo FHC. O setor privado, por sua vez, passou a se defrontar com
um cenario de maior competicdo, em razdo do processo de abertura da economia

brasileira.

No que se refere a uma apreciacao geral das politicas de habitacdo nos
anos 80-90, verificou-se em varios paises uma tendéncia de reduzir a intervencao
direta dos agentes publicos no processo de provisdo habitacional e de estimular a
participacao do setor privado, de organizacbes ndao governamentais e das préprias
comunidades beneficiadas (WERNA et al, 2001).

O governo FHC traz a marca estabilizacdo, iniciada com Iltamar Franco
em 1994, e do aprofundamento da revisdo do papel do Estado iniciada no governo
Collor, o que resultou em um amplo programa de privatizagées (BAER, 2009). O
governo peessedebista teve de lidar constantemente com um quadro
macroeconémico delicado, tanto no plano externo como interno — para exemplificar,
basta citar as medidas preventivas a uma eminente crise bancaria, em 1995, a crise

asiatica, em 1997, e a crise russa, em 1998.

A estabilizacdo da economia envolvia questdes distributivas de peso. No
primeiro mandato, o governo federal ndo encontrava um contexto propicio para
aprovar medidas de ajuste fiscal no Congresso Nacional, pois isso implicaria
restricdo de autonomia de Estados e municipios, a0 mesmo tempo em que 0
presidente da Republica se empenhava na aprovacao de emenda constitucional que
lhe possibilitaria a candidatura a reeleicao (BAER, 2009). Como a estabilidade de
precos era o grande trunfo do governo, outros segmentos deveriam sofrer com o
ajuste - e a habitacao foi um deles.

A agenda de reformas do governo FHC, na analise de Arretche (2002),
visou rever o paradigma de centralizagdo da politica habitacional dos governos
militares, por meio da descentralizacdo da alocacdo dos recursos federais e pela
introducéo de principios de mercado na provisao de servicos, com o objetivo de abrir
espaco para a participacao do setor privado e introduzir uma politica de crédito para
o mutudrio final. Mas, como mostram os indicadores de produgdo, efeitos
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substantivos dessa mudanca de paradigma nao seriam verificados na gestdo

tucana.

Como conter a inflagado era prioridade, os efeitos expansivos do crédito
imobiliario causavam apreensdo na equipe econémica de FHC. Assim, recursos do
SFH n&o eram aplicados em habitacao por meio de varios expedientes. Uma dessas
drenagens ocorreu no Programa de Estimulo a Restruturacdo ao Sistema Financeiro
Nacional (Proer), em 1995. Com a estabilizagcéo, parte do setor bancario ficou em
situagéo delicada, com o fim de receitas decorrentes da inflagdo. Uma das medidas
instituidas para recuperar o sistema consistiu na venda, por parte dos bancos em
melhor situacdo, de créditos do FCVS™ com desagio de 50% para instituicdes em
liguidagcdo, como forma de melhorar o resultado financeiro destas ultimas. Como
compensacgao, os bancos vendedores puderam continuar a computar integralmente
os créditos negociados sob a obrigatoriedade de aplicagcbes de recursos em
habitacdo. Esse “crédito virtual” foi aplicado pelos bancos em modalidades mais
rentaveis, como titulos da divida publica — assim, recursos habitacionais foram

drenados para compensar o ajuste no sistema bancario.

O enxugamento de recursos nao se limitou a poupanga. “A politica de
ajuste feita a partir do Plano Real tornou a realizagdo dos or¢gamentos iniciais do
FGTS e mesmo do Orgamento Geral da Unidao apenas boas intengdes” (ROYER,
2009, pag. 70). Bonduki (2008), por sua vez, aponta que o ajuste fiscal se
consolidou como principal obstaculo a realizagdo de investimentos voltados para
urbanizacado e producdo de moradias. Em resumo, a habitacdo como um todo foi
sacrificada na renegociacao redistributiva do Plano Real.

'3 Fundo de Compensacao de Variacdes Salariais, criado com o objetivo de garantir a quitacdo, junto
aos agentes financeiros, dos saldos devedores remanescentes de contrato de financiamento
habitacional, firmado com mutuarios finais do SFH. Os recorrentes descasamentos de prestagdes e
da correcao dos financiamentos levou esse fundo a acumular grandes déficits e a comprometer todo
o sistema.
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Quadro 1.4.1 - Reformas da politica habitacional no periodo FHC

Cronologia de medidas

Caracterizacao institucional

1994 - O Plano Real é langado pelo governo
ltamar Franco para debelar a hiperinflagcéo, a
qual impactava fortemente a produgéo
habitacional e o crédito imobilidrio. FHC, ministro
da Fazenda de Itamar, foi eleito presidente com
base no sucesso do plano e sua reeleigdo, em
1998, tinha como principal bandeira a
consolidacéo da estabilidade.

O Plano Real implicou renegociagdes
redistributivas em diversos setores da economia.
Os fundos habitacionais foram sacrificados com
isso, sofrendo drenagens de recursos. Inovagdes
institucionais seriam posteriormente
incorporadas para preservar a estabilizacio,
como o0 regime de metas inflacionarias e o
cambio flutuante.

1997 - A lei 9.514 instituiu o Sistema de
Financiamento Imobiliario (SFI), uma demanda
histérica das instituigdes de crédito e do mercado
imobiliario, com o objetivo de ligar o mercado de
capitais e 0 negocio imobiliario. Foram criadas as
companhias  securitizadoras de  créditos
imobiliarios e instituidos os Certificados de
Recebiveis Imobilidrios (CRIs).

O SFI foi uma inovacao institucional adicionada
ao ordenamento vigente sem alteracdo de seu
arranjo original. Nao teve, no entanto, efeitos
importantes sobre a produgédo habitacional no
periodo analisado. As condigbes de mercado,
regulatérias e de remuneragdo, ndo foram
favoraveis a securitizacdo - para analise
detalhada, ver Royer (2009).

1999 - O Programa de Arrendamento
Residencial (PAR), criado pela medida
proviséria 1.823 (depois lei 10.188, de 2001,
sofrendo regulamentacées no governo Lula),
concedia um arrendamento social — com a
possibilidade de o arrendatario adquirir o imével
apods 15 anos. No arrendamento, o imoével era de
propriedade do FAR (Fundo de Arrendamento
Residencial), composto de recursos onerosos e
Nao onerosos.

O PAR é uma inovacdo institucional que
estabeleceu mecanismos de repasse de
recursos usados posteriormente no PMCMV, que
suprimiu o arrendamento. As empresas de
construcdo que operavam com o sistema PAR
foram importantes para que o PMCMV cumprisse
suas metas iniciais em um tempo relativamente
curto, uma vez que ja tinham experiéncia na
producdo habitacional para o atendimento das
necessidades de familias de baixa renda.

2001 - A lei 10.257 (Estatuto da Cidade)
regulamentou o capitulo de politica urbana
(artigos 182 e 183) da Constituicao Federal.
Definiu a fungdo social da cidade e da
propriedade urbana e delegou tarefa para os
municipios, oferecendo a estes um conjunto de
instrumentos de intervencdo sobre seus
territérios. Estabelece formas participativas de
discussao das politicas, com 6rgéos colegiados
nos niveis nacional, estadual e municipal.

Dada sua abrangéncia, a materializacdo do
estatuto é lenta, pois envolve desenvolvimento
de capacidades e mobilizacdo de atores locais.
O estatuto pautou iniciativas do governo Lula,
como o SNHIS e o PlanHab. Ao governo federal,
segundo estatuto, cabe definir as diretrizes da
politica urbana, inclusive de habitacdo, e
promover, por iniciativa propria e em conjunto
com os Estados e/ou os municipios, programas
de construcao e melhoria de moradias.

2001 - O Programa de Subsidio a Habitacao
de Interesse Social (PSH), criado pela medida
provisoria 2.212, regulamentada em 2004 pela lei
10.931, ja no governo Lula. O programa destina
subsidios diretamente a complementagdao de
financiamento de familias de baixa renda.

O PSH conjuga subsidios diretos ao
financiamento habitacional — as familias sé&o
beneficiadas em grupos organizados pelos
governos dos Estados ou municipios. E operado
com recursos provenientes do OGU e com
contrapartidas dos Estados e municipios.

2002 - A resolucdo 3.005 do Banco Central
determinou alteragbes na contabilizacdo do
FCVS, aumentando o volume de recursos ao
financiamento habitacional do SBPE.

A resolucdo, de julho de 2002, promoveu a
recomposicao gradual do SBPE, cujos recursos
haviam sido drenados no programa de
reestruturacéo bancéria (Proer), em 1995.

Fonte: Elaboragao propria, com base em documentos diversos.
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A disposicao a alterar essa politica de retencéo de fundos da habitacao sé
ocorreria no final da administracdo FHC. A resolucédo 3.005 do Conselho Monetario
Nacional (CMN), de julho de 2002, reduziu o percentual de créditos FCVS que
poderiam ser usados na exigibilidade de financiamento a habitacdo do SBPE — a
partir de entéo, esses créditos passaram a se reduzir paulatinamente no cémputo da

exigibilidade, sendo extintos em 2008.

A politica habitacional é sempre sensivel ao crescimento econdmico e a
politicas de investimentos estatais (ARRETCHE, 1990). Por razées que serdo mais
bem analisadas nos préximos capitulos, o governo FHC ascende ao poder sob a
agenda da estabilizacdo, mas ndo consegue repactua-la, acrescentando o

crescimento econdmico em sua dinamica.

Como é possivel depreender a partir do que foi exposto acima e da leitura
do Quadro 1.4.1, medidas que visavam reanimar producdo habitacional foram
tomadas durante o governo FHC — exemplos sdo o Sistema Financeiro Imobiliario
(SFI) e programas de moradia social que embutiam subsidios diretos. Essas

iniciativas, contudo, tiveram impactos minimos em termos de produgéo.

Em uma andlise minuciosa da politica social sob o governo FHC, é
sintomatico que Draibe (2003) ndo analise a politica habitacional. Mas provém desse
texto uma sintese do tipo de agdes empreendidas nos dois mandatos tucanos:

Tomada no seu conjunto, tal configuracao intelectual e de poder, muito rara
na experiéncia brasileira, diga-se de passagem, produziu, como se poderia
esperar, resultados nada ftriviais para a area social. O primeiro, como
tratamos de ressaltar, foi a sua convergéncia e relativa unidade em torno de
alguns parametros e orientagdes, um resultado em si positivo para os
programas sociais. Outro, e ndo menor, foi sua forga relativa, ou se se
quiser, a sua defesa diante das constantes e fortes pressdes econdémicas e
financeiras por parte da area econémica. Por minima que tenha sido, e a
muitos assim pareceu, ainda assim a essa forga defensiva péde-se creditar
uma razoavel preservacdo do gasto social, especialmente nos programas
prioritérios, e esse nao € de nenhum modo um resultado desprezivel, como
se sabe. (DRAIBE, 2003, pag. 96)
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Programas sociais instituidos no governo peessedebista tiveram
continuidade e ganharam dimens&o no governo petista — 0 que também ocorreu com
programas de moradia social. Assim, ndo é inapropriado afirmar que, também na
habitacao, FHC preparou terreno para Lula.

1.5 — Um projeto politico de crescimento econémico

No governo Lula, a habitacdo passa ao primeiro plano das preocupacdes
e decisbes de governo. A hip6tese para essa mudanca de status da politica publica,
conforme propde este trabalho, esta ligada ao projeto de poder do PT, no qual o
crescimento econémico e a expansao dos programas sociais estdo no coragao da
agenda de governo. A relacdo desse projeto com o crescimento econbémico sera
analisada em detalhes ao longo desta dissertacdo. Esta secdo demonstra os
resultados dessa trajetdria no que se refere a retomada da produgéo habitacional em
larga escala.

Entre querer o crescimento e viabiliza-lo, h4& uma grande distancia. A
expansdo da renda e do emprego é, em principio, desejo de todas as
administragdes, mas depende de circunstancias e escolhas. Lula herdou uma
economia em baixa atividade e existiam muitas incertezas referentes ao rumo da
politica econbémica sob sua conducdo. No entanto o governo ndo encontrou
dificuldades externas de grande monta até o fim de 2008 — ao contrario, 0 ambiente
era favoravel, em grande contraste com os problemas enfrentados na administracao
FHC. Esse cenario externo positivo € atribuivel a fortuna. Mas houve também virtu,

como demonstram os dados desta secao.

A administragdo Lula se empenhou, desde seu inicio, em estimular a
atividade econdmica, estabelecendo canais de didlogo continuados e efetivos com
representantes de setores da economia — posicionamento que contrastava com o da
gestdo anterior. O novo governo possuia um programa que elegia a habitagdo como
prioridade, a tal ponto que esta passou a fazer parte do repertério de crescimento do
Ministério da Fazenda, chefiado entao por Anténio Palocci.
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Houve nos governos FHC e Lula avancos graduais e cumulativos nas
instituicdbes da politica habitacional. Nesta ultima administracdo, porém, as acoes
foram setorialmente orientadas,' atendendo a antigas reivindicacdes da construcdo
civil, das instituicbes de crédito imobiliario, da industria de materiais de construcao,
do comércio varejista da construgcdo — enfim, criou-se paulatinamente um contexto
amplamente favoravel ao negécio habitacao, seja ela de segmento de mercado, seja

em sua dimenséao social.

O projeto de Lula pressupunha reformas no modo como a politica
habitacional estava institucionalizada — em outras palavras, requeria reformas na
institucionalidade vigente. Adicionalmente, o0s recursos para habitacdo eram
escassos e precisavam ser gradativamente conquistados (MARICATO, 2011).
Verificou-se um amplo processo de capacitacdo burocratica para a politica, o qual se
inicia com a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, e ganha expressdo de
articulagcao nacional com a Politica Nacional de Habitagdo, em 2004; com o Sistema
e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS-FNHIS), em 2005; e
com o Plano Nacional da Habitacdo (PlanHab), consolidado em 2009. Com o
anuncio do PCMV, também em 2009, ocorre um acelerado processo de capacitagao
da Caixa Econdmica Federal para o cumprimento das metas estabelecidas para o

programa.

A rearticulacdo da politica habitacional dependia de um cenario
macroeconémico favoravel, com estabilidade de precos, retomada do nivel de
atividade econémica e aumento de renda das familias. Mas esses fatores, embora
necessarios, ndao eram suficientes para a retomada da producado habitacional em
massa, como frisam diversos analistas, entre eles Henrique Meirelles, entdo
presidente do Banco Central (MEIRELLES, 2007). O sistema de financiamento
habitacional montado no regime militar necessitava de aprimoramentos para que se
tornasse atraente ao setor privado, seja na producdo, seja na concessao de
empréstimos. O processo de avangos incrementais teve como ponto marcante a lei
10.931, de 2004, acompanhada de resolucbes do CMN que visavam forcar os

bancos a aplicar os recursos da poupanc¢a na habitacdo.

' Sobre esse tema, cito uma frase emblematica do vice-presidente de Economia do Sinduscon-SP,
Eduardo Zaidan, em depoimento a esta pesquisa: “Gustavo Franco [presidente do Banco Central] e
Pedro Malan [ministro da Fazenda] tinham alergia a economia real”. Empresarios, muitos deles
simpaticos ao PSDB, criticam a falta de atencdo a questdes setoriais na administracdo de FHC.
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A lei 10.931 representou um avango em termos regulatérios de impacto
semelhante ao verificado no inicio do periodo militar. Ela disciplinou a aplicacdo da
alienacao fiduciaria, facilitando a retomada do bem imével em caso de néo
pagamento de prestagdes; instituiu o valor incontroverso, instrumento que
estabelece, nos casos de disputas judiciais, a continuidade do pagamento da parte
da prestagdo ndo contestada; criou também o patriménio de afetagdo, que deu
seguranca juridica ao comprador do imével em caso de problemas financeiros da
construtora — um marco na busca de uma maior confianca nas operacdes do

mercado imobiliario.

Grafico 1.5.1 — Crédito habitacional ao setor privado* (R$ milhoes)
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Fonte: Ipeadata, com base em dados do Banco Central. * Refere-se a operagdes realizadas com

pessoas fisicas e cooperativas habitacionais.

A resolugao 3.005 do Banco Central — de 2002, ainda no governo FHC —
determinou alteracdes na contabilizagdo do FCVS e possibilitou o0 aumento da
parcela de recursos da poupanca destinada ao financiamento habitacional. Para ter



43

ideia da magnitude da medida, o crédito com recursos da poupanga cresceu 25%
em 2003 na comparagdo com o ano anterior. Esses efeitos expansivos foram

ampliados ainda mais pela resolucéo 3.177, de 2004, e pela 3.259, de 2005.

O mercado imobilidrio brasileiro passou entdo a ser visto como uma
grande oportunidade de negdcios. Um indicador disso é o saldo das operagdes de
crédito imobiliario para as pessoas fisicas, conforme mostra o Grafico 1.5.1.
Verifica-se um salto de R$ 29 bilhdes, em 2005, para R$ 139 bilhdes em 2010, o que
representa um crescimento médio de 31% ao ano. A destinacao de recursos para a
habitac&do social, com se vera adiante, também teve alta expansédo no periodo, com
0 aumento inédito do volume de subsidios, em especial apés o lancamento do
PMCMV.

Com as medidas comentadas acima e em um contexto de crescimento
econdmico, houve uma forte retomada dos principais fundos habitacionais.”™ Como
mostra o Grafico 1.5.2, os nimeros de empréstimos do SFH se mantiveram em
patamar baixo durante todo o governo FHC. Ocorre, entdo, uma evolugao notavel
durante a gestao Lula. O SBPE emprestou R$ 2,2 bilhdes para a habitagdo em 2003
— esse numero saltou para R$ 56,2 bilhdes em 2010, ou seja, a cifra inicial foi
multiplicada por 26 no periodo. O FGTS, por sua vez, aplicou em habitacao R$ 3,8
bilhdes em 2003 e R$ 27,5 bilhdes em 2010, o que significa multiplicar por sete o
primeiro valor. Na soma dos dois fundos, o montante de 2003 foi multiplicado por 14

em sete anos.

Dados do Ministério das Cidades (2010) dao conta de que os
investimentos em habitacdo — que, além do SBPE e do FGTS, englobam recursos
do OGU, do FAR, do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) — saltaram de R$ 7,9 bilhdes em 2003 para R$ 69,9
bilhdes em 2009, o que significa multiplicar por nove o valor de 2003 em um periodo
de apenas seis anos. Considerando os dados acima com a exclusdo do valor dos
empréstimos do SBPE nos respectivos anos, tem-se uma ideia da evolugado dos
investimentos em moradia social, englobando o FGTS, o OGU, o FDS, o FAR e o
FAT. As inversdes envolvendo esses fundos sairam de R$ 5,7 bilhdes em 2003 para

R$ 36,9 bilhdes em 2009, ou seja, foram multiplicadas por seis no periodo.

1> Como comentado anteriormente, o SBPE e o FGTS tém carater pré-ciclico (ver Quadro 1.2.1).
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Essa evolucao deve ser interpretada levando em conta que o atendimento
as familias de menor poder aquisitivo teve prioridade na agdo governamental.
Considerando os recursos do FGTS, do OGU, do FDS, do FAR e do FAT, a faixa de
rendimento mensal de até 3 salarios minimos, que recebeu 26% dos atendimentos
em 2003, ampliou sua participacdo no periodo e foi contemplada com 72% dos
atendimentos em 2009 (MINISTERIO DAS CIDADES, 2010).

Grafico 1.5.2 — Evolucao dos empréstimos do SFH (R$ milhdes)
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Fonte: Abecip e Caixa Econdmica Federal.

O Quadro 1.5.1 sintetiza e comenta os principais pontos das reformas da

politica habitacional na administragéo Lula.
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Quadro 1.5.1 - Reformas da politica habitacional no periodo Lula

Cronologia de medidas

Natureza institucional

2003 - A criacdao do Ministério das Cidades
marca a articulagdo organizacional da politica
habitacional e de infraestrutura urbana.

O Ministério das Cidades constava do programa
de governo petista e se insere na estratégia de
articulagao nacional da politica publica.

2003 e 2004 - O Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social (PSH), criado no
governo FHC, é regulamentado pela lei n® 10.998
e pelo decreto n? 5.247.

E um exemplo de iniciativa mantida e
aperfeicoada na gestdo Lula. Concede
subsidios a operagdes de financiamento e
parcelamento habitacionais de interesse social.

2004 e 2005 - A resolugao 3.177 do CMN, de
2004, amplia e acelera as determinacdes da
resolugao 3.005, de 2002, de recomposicao de
recursos a habitacdo do SBPE. A resolugdo
3.259, de 2005, tornou desvantajosa para 0s
bancos a retencdo de recursos da poupanga nho
Banco Central.

As resolugbes representaram um forte impacto
na disponibilidade de recursos, pois diminuiu o
prazo de vigéncia do FCVS virtual, que drenava
aplicagbes em habitagdo. A Ultima resolugdo
complementa as anteriores ao induzir o uso dos
recursos da habitac¢ao.

2004 — A lei 10.931 atendeu as expectativas de
seguranca juridica reclamadas pelo mercado
imobiliario. O patrimfnio de afetacdo, nessa lei,
visou proteger o adquirente de iméveis em caso de
insolvéncia ou negligéncia do incorporador,
evitando-se a perda dos recursos pagos. A lei
também possibilitou a continuidade de pagamento
do valor incontroverso das obrigacdes decorrentes
de operacdes imobiliarias e facilitou a recuperacao
de iméveis em alienagado fiduciaria em caso de
atraso nas prestagdes.

A lei € apontada como o marco regulatério do
mercado imobiliario, abalado por casos como o
da faléncia da construtora Encol. O patriménio
de afetacdo, por exemplo, é de alta
importancia. Antes da lei, ao questionar
judicialmente o valor das prestagbes, o
mutuério deixava de pagar ao credor todo o
valor da prestacgao, depositando-a
integralmente em juizo, gerando um empecilho
econdmico grave. Com a lei, o mutuario passou
a pagar o que nao é objeto de questionamento.

A resolucao 460 do FGTS, de dezembro de 2004,
permitiu que o fundo concedesse subsidios diretos
a prestacdo nos financiamentos a familias com
renda mensal de até R$ 1.500, implicando
direcionar o crédito para ampla parcela do grupo
de baixa renda. Esse subsidio (chamado de
desconto) nao precisa retornar ao fundo, pois é
parte dos resultados em aplicacdes financeiras.

Essa resolugdo representa uma inovacao
histérica, pois o0 subsidio do FGTS s6
contemplava a taxa de juros, comparativamente
mais baixa em relagdo ao SBPE. E importante
lembrar que a incorporagdo de subsidios
diretos no financiamento era uma reivindicacao
dos criticos da arquitetura original do fundo.

2005 - O Sistema e o Fundo Nacional de
Habitacado de Interesse Social (SNHIS e FNHIS)
foram criados pela lei n® 11.124 com o objetivo de
integrar todos os programas destinados a
habitagéo social de todas as esferas de governo.

Uma reivindicagd@o histérica da comunidade da

politica habitacional. Envolve, no entanto,
dificuldades de implantacdo. No periodo
pesquisado, conseguiu ampla adesdo dos

municipios, mas movimentou poucos recursos.

2008 - O Plano Nacional da Habitacao (PlanHab)
estabeleceu as diretrizes da politica habitacional.

Documento amplo de planejamento e de
integragdo da habitagdo com a politica urbana.

2009 e 2010 — O Programa Minha Casa, Minha
Vida (fases 1 e 2) conta com meta total de 3
milhdes de moradias até 2014 e uma cobertura de
subsidios que ultrapassa 90% do valor da
prestacédo da casa prépria para familias com renda
até 3 salarios minimos.

Representa o maior aporte de subsidios na
trajetéria da politica habitacional brasileira. Em
sua fase 1, embutia mais de R$ 34 bilhdes em
subsidios. Este montante mais do que dobrou
na fase 2, chegando R$ 72,6 bilhdes.

Fonte: Elaboragéo propria,

com base em documentos diversos.
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Na comparagdo com o governo FHC, destacam-se no governo Lula
medidas efetivas no sentido de incentivar a producao de moradias, acompanhadas
de recursos voltados para esse fim. Na administracdo FHC, conforme resumido no
Quadro 1.4.1, verificaram-se medidas regulatérias e elaboracdo de programas que
nao expandiram a producdo habitacional, seja pela falta de recursos, seja pela
presuncdo de que o mercado resolveria os problemas por si sé. Para Lula, em
contraste, a habitagdo aparece como estratégia de governo, com propdsito e
prioridade, figurando nos programas de investimento.

Assim, o segundo mandato de Lula se iniciou com um plano de obras de
infraestrutura, o PAC, no qual a habitacdo é contemplada, com énfase na
urbanizacao de favelas. O programa previa aportes de recursos de R$ 106,3 bilhdes
para o quadriénio 2007-2010 e destinou aos programas habitacionais R$ 17 bilhdes,
valor que ultrapassou a marca de R$ 23 bilhdes em dezembro de 2009,
considerando as contrapartidas (MINISTERIO DAS CIDADES, 2010).

Nos ultimos anos de governo Lula, a construgdo consolidara seu papel central
na estratégia de crescimento. A cadeia produtiva do setor, que envolve, além da
construcdo civil, a industria e o comércio de materiais de construcdo e servicos,
atingira um faturamento de R$ 471 bilhdes em 2008, sendo responsavel por
aproximadamente 10 milhées de postos de trabalho no pais, considerando o
emprego formal e o informal, e por 9,2% do PIB brasileiro, segundo a dados da
Associacdo Brasileira da Industria de Materiais de Construcdo (2010).
Considerando-se isoladamente o emprego com carteira assinada na construcao civil,
a quantidade de postos de trabalho saltou de 1,6 milhdo em 2002 para 2,8 milhdes
em 2010. Além de ser um setor altamente empregador, a qualidade do emprego

oferecido também melhorou, incorporando direitos trabalhistas.

Dentro do projeto de poder petista, essa marcha deveria prosseguir, e para
tanto seriam adotadas medidas de incentivo setorial, seja na garantia de crédito,
seja na contratacdo de obras. Em 2009, no contexto de combate aos efeitos da crise
financeira mundial, viria a luz o PMCMV, que contempla a producao, em suas duas
fases, de 3 milhdes de unidades habitacionais e embute R$ 106,6 bilhdes de
subsidios as familias atendidas. A habitacdo passava, entdo, a linha de frente dos

programas sociais com a estratégia de manter elevada a atividade econémica. O
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Grafico 1.5.3 mostra que a escalada de contratacées na construcao civil ndo sofreu

com a crise financeira mundial de 2008-2009 e que o desempenho do setor foi

fundamental no sucesso da politica anticiclica.

Grafico 1.5.3 — Emprego com carteira assinada na construcao civil
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Com esse receituario, em que o investimento em moradias € um dos

ingredientes principais, o governo Lula conseguiu tragar uma rota de crescimento

econdmico com aumento do poder aquisitivo das familias. Assim, a habitacéo €, ao

mesmo tempo, fator e produto do crescimento. Essa endogeneidade ocorre pois 0s

recursos aplicados em habitacdo sao investimentos que, consequentemente,

gerardao emprego e renda. As familias, com mais renda e acesso a crédito, passam a

ter condigbes de pleitear uma moradia prépria ou uma moradia melhor, o que

realimenta o ciclo. A economia em crescimento, por sua vez, é fonte de receita

tributaria, o que permite félego financeiro para politicas sociais.

Esse ciclo se estabelece em um contexto de diminuicdo da exclusédo

social, com programas sociais de grande porte e repercussdao, como 0 Bolsa
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Familia."® O crescimento econdmico, aliado & universalizacdo da educagao, a novas
oportunidades de emprego, ao aumento da produtividade da mao de obra e a
maturagcao da estrutura etaria e familiar, possibilitou a ascenséo social de familias
com nivel de renda mais baixo. Segundo célculos de Neri (2010), foram adicionados
35,7 milhdes de brasileiros na soma de estratos econémicos médios e altos entre
2003 e 2009 — praticamente a populacao da Argentina. Dessa forma, sugere-se uma

rota de desenvolvimento, e ndo apenas de crescimento econdémico. '’

Em conclusao, os dados analisados neste capitulo demonstram que a
retomada da producao habitacional em larga escala se deve a uma sucessao de
reformas incrementais, entendidas como causas necessarias desse resultado. As
medidas colocadas em pratica no governo Lula, no entanto, sdo as que tém maior
poder explicativo, pois estdo mais diretamente ligadas ao “renascimento” da

producao habitacional.

0 processo de diminuicdo da pobreza ndo comecou no governo Lula e ha diversos estudos sobre
isso, considerando periodos, conceitos e definigdes diferentes. Esse reconhecimento vem do préprio
governo Lula, com o ministro Guido Mantega, por exemplo: “Quando comegou o governo Fernando
Henrique, o nivel de pobreza era de 24% da popula¢do. Com o Plano Real, esse percentual diminuiu
para 17%. Nos baixamos de 17% para 8% em 2008. Assim, foram superadas as metas do milénio,
esperadas para 2015.” (revista Conjuntura da Construgdo, Ano VI, n® 1, margo de 2010, entrevista a
este autor e a Fernando Garcia de Freitas.)

7 A distincdo entre crescimento e desenvolvimento econdmico, de acordo com ampla literatura,
qualifica a producao econdmica de uma sociedade. O desenvolvimento é visto como o crescimento
que se reflete em avangos na qualidade de vida da populagdo, o que implica distribuicdo de renda e
oportunidades de ascensao social. Estudiosos do desenvolvimento, com destaque para Sen (2008),
tém ressaltado a importancia da evolugédo da renda, da educacéo e da qualidade de vida em geral
para que indices ainda mais elevados e sustentaveis de crescimento possam ser atingidos. Nessa
abordagem, o desenvolvimento humano ndo é apenas produto, mas requisito de um maior
desenvolvimento.
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CAPITULO 2

Como e por que ocorreram as reformas

2.1 — Os atores e suas circunstancias

Reformas na politica habitacional brasileira durante o governo Lula
possibilitaram a retomada da producao habitacional em grande escala no pais.
Neste capitulo, essas mudancas sao apreciadas a luz da literatura institucional. As
reformas explicam o desempenho recente da habitacdo, mas o que explica essas

mudangas no arranjo institucional?

Para responder a esse questionamento, a analise esta centrada no papel
dos atores e no processo de definicdo de agenda. A construgao civil e a habitagao
constavam do programa petista proposto para a recuperagdo da atividade
econdmica. O projeto politico do partido pressupde crescimento econémico, fonte de
emprego e de receita tributaria para programas sociais, elementos de conexao
eleitoral do partido com suas bases histéricas e recentes. Tendo como referéncia o
papel decisivo das preferéncias do ocupante do governo federal no desenho e na
implementacdo da politica de habitacdo, o argumento central é que a légica de
poder petista determinou uma politica de governo em que a habitacdo ocupa um

lugar destacado.

Ao colocar em pratica essa estratégia, ocorre a convergéncia de
interesses do partido e do empresariado, pois empregos e receitas tributarias
crescentes pressupdem um contexto favoravel aos negdécios. Essa situagdo conferiu
ao empresariado da construcao civil a posi¢cao de parceiro necessario no modelo de
expansdao econOmica. Assim, propostas favoraveis ao ambiente de negocios
ocuparam posicoes privilegiadas nas janelas de oportunidade abertas pela definicao

da agenda de governo.
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Com o objetivo de reativar a producédo habitacional, foram introduzidas
mudangas aditivas ao modelo estabelecido pelos militares, em um processo de
reforma por inclusdo de elementos institucionais paralelos, o que é designado nas
analises institucionais como layering. Em outras palavras, o modelo implantado nos
anos 60 e que entrou crise nos anos 80 ndo foi substituido, mas aprimorado pelas
reformas descritas no capitulo anterior. A estratégia de layering, por sua vez, é
composta pela introducdo de novos elementos institucionais e de renegociagdes na

forma de aplicacao da politica publica.

Na identificacao dos principais atores, emerge, em primeiro lugar, o grupo
politico a frente do governo federal. Por caracteristica do sistema politico brasileiro,
o Executivo federal é o foco de acao preferencial de grupos de interesse e, no caso
especifico da politica habitacional, cabe a ele uma série de atribui¢cbes institucionais,
bem como o controle dos principais 6rgaos executivos da politica.

A decisao por uma alianga com o empresariado em torno do objetivo de
crescimento econdmico, tal como formulado por Adam Przeworski (1991, [1985]) na
analise dos partidos social-democratas que chegam ao poder, explica a importancia
do setor empresarial da habitagdo para o projeto de Lula. De fato, em pelo menos
trés momentos cruciais de definicdo de agenda decisoria de governo — (i) na busca
por alternativas de estimulo a economia no inicio da administragdo, (ii) no
lancamento do plano de investimentos no segundo mandato e (iii) no combate aos
efeitos da crise financeira mundial —, o governo Lula tomou decisées que nao
deixaram duvida quanto a prioridade ao crescimento econémico, bem como sua
opcao por um modelo intensivo de ocupagdao de mao de obra, no qual a habitacao

tinha papel central.

2.2 — A analise historico-institucional

A analise da trajetéria da politica habitacional brasileira recente envolve a
compreensao do processo de mudancga institucional e da formacado de agenda. A
politica publica, sob essa perspectiva, ndo € apenas efeito da acdo dos grupos

organizados, mas também sua causa, pois explica a formacédo das coalizbes de
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apoio e a articulacédo de interesses. Os momentos de definicdo de agenda, por sua
vez, representam janelas de oportunidade para que mudangas na politica publica
sejam processadas. Esta secdo se apoia na literatura institucionalista, mais
especificamente o chamado institucionalismo histérico.’® Mobilizar essa corrente de
analise significa adotar alguns pressupostos de funcionamento do mundo politico,

entre eles:

a) As instituicbes sao estabelecidas em uma sociedade com
determinadas relacbes de poder e elas devem, para subsistir, refletir essa
distribuicdo de poder (PRZEWORSKI, 2004). As instituigbes fornecem o
contexto de atuacao dos atores e moldam preferéncias, ou seja, o mundo
institucional prévio circunscreve as possibilidades de escolha e de criagdo de
novas instituicbes. Por sua vez, as instituicbes refletem relacbes de poder
assimétricas, que favorecem determinados atores em detrimento de outros
(HALL; TAYLOR, 2003 [1996]; IMMERGUT, 2006 [1998]; MAHONEY;
THELEN, 2011);

b) Os atores condicionam suas agdes tanto em uma perspectiva
“calculadora® — empregada pelo institucionalismo da escolha racional, que
considera primordialmente escolhas estratégicas — como em uma “culturalista”
— empregada pelo institucionalismo socioldgico, que enfatiza a dimenséo
cognitiva e os padrdes culturais (HALL; TAYLOR, 2003 [1996]). Nesse sentido,
o institucionalismo histérico é uma perspectiva que admite que essas duas

dimensdes podem influenciar as escolhas dos atores;

c) As preferéncias dos atores sao vistas como resultados politicos a
serem analisados, e nao como um elemento definido de antemao. Visa-se,
assim, identificar os motivos que levam atores a escolher uma definicao
particular de seus interesses (IMMERGUT, 2006, [1998]).

d) Rejeita-se a possibilidade de agregacdo de interesses. As

preferéncias sdo complexas e agrega-las é a metafora de um processo bem

'8 A propésito da caracterizagdo da literatura institucionalista, ou neo-institucionalista, dois textos s&o
basicos: de Hall e Taylor (2003 [1996]) e Immergut (2006, [1998]).
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mais complexo. A composicao de interesses ndo soma, mas remodela, por
meio de discussoes e negociagdes. “Os mecanismos de decisdes coletivas nao
medem o somatério de preferéncias individuais. Em lugar disso, permitem-nos
tomar decisdes, até mesmo onde ndo ha consenso evidente” (IMMERGUT,
2006, [1998], pag. 158).

e) A representacdo de interesses € moldada por atores coletivos e
instituicbes. As acdes do governo podem encorajar ou desencorajar a
mobilizacao de interesses. A estrutura das oportunidades politicas moldara as
estratégias dos interesses organizados e suas crencas em relacdo a eficacia
de diferentes tipos de acao politica (IMMERGUT, 2006, [1998]).

f) As politicas publicas ndo sdo apenas resultado de dada interacao
de atores. Uma vez colocadas em pratica, elas se transformam em causas, ao
criar novos contextos de discussao politica e dar base para novas coalizoes
(PIERSON, 1993; HACKER; PIERSON, 2002).

g) O processo politico, apreciado com base nesses pressupostos,
pode ser mais bem entendido se estudado ao longo do tempo. Como visto, é
necessario considerar as condicdbes de ruptura e de continuidade
condicionadas pelas instituicdes. Adicionalmente, ha fatores que mudam
gradualmente ao longo do tempo e que, em dado momento, podem atingir um
limiar em que implicam grandes consequéncias (PIERSON, 1993, 2003 e
2004).

O institucionalismo histérico, assim descrito, pode ser visto como um
conjunto de ensinamentos da teoria social e da ciéncia politica. De fato, trata-se de
uma corrente analitica e ndo de uma escola de pensamento: caracteriza-se por
explicagdes de médio alcance, em contraste com teorias de grande generalidade e
abstragdo, como a economia neoclassica e o marxismo. As chamadas teorias de
médio alcance, por sua vez, mobilizam “mecanismos e processos, indicando
elementos singulares como causas e recorrendo a analogias explicativas parciais e
localizadas” (MARQUES, 2007).
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Esta dissertacdo, ao recorrer ao conceito de trajetéria e ao assumi-la
como um produto de interacbes e preferéncias criadas ao longo do tempo, €
influenciada pelos pressupostos do institucionalismo histérico, admitindo tanto a
perspectiva calculadora como a culturalista dos atores. Procura-se, portanto, o
entendimento da politica publica tendo como referéncia os atores e seus contextos

institucionais, sendo estes produtos de um processo historico.
2.3 — Operacionalizacao da analise: a mudanca institucional

A analise das reformas da habitacdo remete ao “quédo pouco e quao
muito” que as instituicbes mudaram ao longo do tempo, na expressao de Kathleen
Thelen (2003, pag. 211). Esse texto € um esclarecedor ponto de partida para a
abordagem do tema.'® Primeiramente, a autora distingue as explicacdes de causa
constante, adotadas em (i) teorias funcionalistas/utilitarias, de (ii) consideracdo de
distribuicdo de poder ou de (iii) carater sociolégico-cultural. Esses enfoques causais
de énfase a fatores constantes contrastam, por sua vez, com explicacdes de (iv)
dependéncia da trajetéria (path-dependence). As abordagens acima tém as

seguintes caracteristicas:

(i) A perspectiva funcionalista/utilitaria, empregada por alguns
tedricos da escolha social, enfatiza as instituicbes politicas em termos da
funcdo que elas exercem, em especial a resolucdo de problemas de acao
coletiva e de cooperagdo. Assim, as instituicbes mudam em resposta a
alteracdo de propostas basicas na organizacgao politica, visando ao alcance de
novos fins.

(i) O enfoque da distribuicdo de poder, empregado pela escolha

racional e também por tedricos marxistas, propée que a mudanga ocorre no

" E necessario frisar que o debate da mudanga institucional é bastante extenso e comporta diversas
abordagens, bem como dialoga com questdes referentes aos horizontes temporais de analise e as
cadeias de explicagbes causais. Com relagdo a esses dois pontos, ver, por exemplo, Mahoney
(2000), Pierson (2003, 2004) e Mahoney, Kimball e Koivu (2009).
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conflito politico e na barganha estratégica. Portanto, as mudancgas sao produto

de alterac¢des de objetivo de atores poderosos ou de equilibrio de poder.

(i) A interpretacdo sociologica-cultural, do institucionalismo
sociolégico, enfatiza o papel dos entendimentos compartilhados a respeito de
eficiéncia, moral ou “modernidade”. A mudanga, assim, refletiria alteracédo
nesses roteiros (scripts) de entendimento do que é eficiente, legitimo e
desejavel.

(iv) Por fim, as chamadas explicacbes de path-dependence nao
supbem uma causa constante e nao ha, em principio, rejeicdo das trés
perspectivas anteriores. Assume-se, por exemplo, que as forcas responsaveis
pela criagdo de uma instituigdo ndo sdo necessariamente as mesmas que
explicam sua trajetoria. Deste modo, ha elementos de especificidade e
contingéncia nessa analise.

Qualquer que seja a definicdo, o conceito de path dependence possui a
caracteristica originaria de ser apto a explicar processos cumulativos de retornos
crescentes (increasing returns). A ideia de dependéncia da trajetéria é derivada de
estudos de tecnologia (ARTHUR, 1990), e o exemplo tipico vem do teclado padrao
de maquinas de escrever e computadores, conhecido como Qwerty. Ele foi adotado
no surgimento da tecnologia de escrita com maquina e teve adesao universal.
Embora existam outras disposicdes mais eficientes que a Qwerty, substitui-la
representaria altos custos que ninguém estaria disposto a arcar. Assim, uma
dependéncia da trajetéria se estabelece quando dado padrdo que se torna
preponderante ao longo do tempo. Fugir da rota, nesses casos, implica romper com
efeitos de aprendizado e coordenacéao, o que torna dificil o regresso em razao dos
altos custos envolvidos. Ha varios exemplos no campo das ciéncias sociais, como a
instituicao de politicas amplas de welfare, que dificilmente podem ser revertidas uma
vez instaladas, ou regimes de previdéncia que, amplamente adotados, tornam dificil

a mudanca de modelo.

A lbgica da dependéncia da trajetéria funciona bem para explicar a

permanéncia das instituicdes, mas nem todas as transformag¢des — na realidade,
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poucas delas — seriam explicaveis por path dependence. A esmagadora maioria dos
trabalhos de abordagem institucionalista explica as mudangas pela agéo de fatores
exégenos e a emergéncia de circunstancias criticas, pois nao estao orientados a
analisar os mecanismos sutis e graduais de transformacdo (MAHONEY; THELEN,
2010). No campo das politicas publicas, essa orientacdo analitica redundou no foco
em forgas que promovem a continuidade das politicas, em detrimento das mudancas
empreendidas na interagao dos atores (WEIR, 2006).

No inicio dos anos 90, ocorreram importantes contribuicbes a esse
debate, como o conceito de bounded change (mudanca limitada, ou seja, na qual a
situacao institucional vigente ndo impede a mudanca de rota, mas a canaliza). De
forma geral, para caracterizar essa abordagem — proposta, entre outros, por North
(1990) e Weir (1992) —, é necessario levar em consideragdo mecanismos de
mudanga das instituicbes associados a outras analises que possibilitem

compreender de que maneira 0 processo ocorre.

Thelen (2003) sugere uma distincdo analitica e empirica de mecanismos
de reproducdo e de logica de mudanca, o que implica investigar sob quais aspectos
e condigcbes as instituicoes mudam incrementalmente. A permanéncia das
instituicoes, argumenta a autora, ndo é explicada somente por respostas positivas
(positive feedbacks), mas também por um processo de transformacgao institucional
gue acomoda atores poderosos e transforma as instituicbes no sentido de atender
novos imperativos, tanto econémicos como politicos. O carater enddégeno da
mudang¢a ndo pode se resumir a uma narrativa monotona e vazia de positive
feedbacks.?’ Para entender o processo, é necessario considerar a acdo dos atores e
sua organizacdo, bem como suas respostas ao contexto socioecondémico corrente
(WEIR, 2006).

Seguindo essa linha investigativa, Thelen propde duas formas de
mudancga institucional: layering (literalmente “adicdo de camada”) e conversion
(conversao, adaptacdo das instituicdes existentes para novos fins). Hacker (2004)
introduz dois outros processos aos apontados anteriormente: drift (ou desvio,

% Nas palavras de Thelen (2003, pag. 224): “However, if one told this purely as a tale of positive
feedback, one would miss much of what is in fact interesting and important about the way which these
institutions were transformed through politics, and specifically through the incorporation of groups
whose role in the system were unanticipated at the time of their creation.”
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guando uma instituicdo se altera em razao de mudanca de circunstancias) e revision

(o que envolve troca ou mesmo eliminagdo da instituicdo).

Uma versao mais recente dessa linha de pesquisa, capitaneada por
Mahoney e Thelen (2010), tenta sistematizar esses mecanismos de mudanga em um
quadro amplo de andlise. Os autores procuram estabelecer um panorama analitico
geral, mas que, por sua propria pretensao, induz o leque interpretativo a um conjunto
de quatro mecanismos de mudanga (layering, conversion, displacement e driff)
associado a quatro caracterizacbes de agentes (subversives, opportunists,
insurectionaries e parasitic symbionts,>' respectivamente). Formulagdes anteriores a
esses processos de mudanca nao tinham a pretensdo de associa-los a tipos de
atores, 0 que parece possuir uma grande virtude: deixa aberto o campo de analise
dos processos e seus promotores, propiciando um dialogo mais claro com
referéncias tedricas e evidéncias empiricas capazes de ajudar na compreensao da

dindmica dos atores.

O mecanismo de layering envolve a renegociacao parcial de elementos
de um arranjo institucional, com manutencdo de outros, segundo Schickler (2001,
apud THELEN 2003)??. Dessa forma, as inovagdes se adaptam a légica institucional
prévia. As inovacdes sobrepostas representam uma alteracdo de rota sem ruptura
institucional — Thelen (2003) cita como exemplo a criagcdo de instituicoes capitalistas
em paises do Leste Europeu sem que tenham sido substituidas as instituicdes do

comunismo.

A partir da apreciacao das alteracdes institucionais descritas no capitulo
anterior, as reformas da politica habitacional se caracterizaram por uma estratégia
de layering. Na trajetéria da politica publica, verificaram-se renegociacbes e a
agregacao de elementos institucionais sem modificagcao radical da estrutura basica
de financiamento implantada pelo BNH. A discusséao da estratégia de layering sera

aprofundada no préximo capitulo, dedicado as reformas no governo Lula.

2! Subversivos, oportunistas, insurgentes e simbiénticos parasitas — adjetivos, de qualquer modo,
ouco corteses com 0s agentes envolvidos.

? SCHICKLER, E. Disjointed Pluralism: Institutional Innovation and the Development of the U.S.

Congress. Princeton, NJ: Princeton University Press, 2001.
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2.4 — Atores e a caixa-preta do processo decisorio

Na literatura institucional, a interacdo dos atores constrangidos por
instituicbes sdo o elemento central da mudanca. Para entender esses processos, é
necessario, portanto, abrir a caixa-preta da acao coletiva e identificar como se
estabelecem as articulagdes dos principais atores e suas coalizdes.?® De fato,
ignorar isso significaria esvaziar a analise ou discorrer sobre instituicbes desprovidas
de agentes. Parte-se do pressuposto de que ha atores relevantes que influenciam a
dindmica da politica publica, seja nas negocia¢des dentro dos limites institucionais
estabelecidos, seja na remodelagem do quadro institucional. Este, por sua vez, nao
€ apenas efeito da acao dos grupos de interesse, mas também condicionante, pois

fornece parametros aos atores, que promovem ou inviabilizam a agao coletiva.

Este trabalho argumenta que a relacdo do Executivo federal com o setor
empresarial foi elemento decisivo na concertagcdo da politica de habitacdo. A
literatura sobre a relagdo do governo com grupos de interesse empresariais no Brasil
é vasta e comporta abordagens que ndo estdo em foco neste trabalho,?* mas de
qualquer forma cabem algumas consideracdes referentes a elaboragdo da politica

publica.

No campo especifico da relacdo governo-empresariado na politica
habitacional, Azevedo e Andrade (1982) frisaram que o desenvolvimento
habitacional brasileiro envolve “um complexo quadro de relagdes entre o Estado e o

% Nas palavras de Margaret Weir (2006, pag.175): “[...] established interest definitions and ties are
subject to renegotiation. Such renegotiations are especially likely in political environments that
challenge existing policies either directly or indirectly. When the actors are themselves organizations, it
is crucial to open the black box of organizational structure and decision making to understand how
groups define their interests and identify potential allies.”

A tese de debilidade do empresariado nacional, por exemplo, teve bastante repercussdo no
passado e tem sido também defendida em produgédo recente. Essa debilidade estaria relacionada a
incapacidade de conseguir consenso em torno de temas comuns. Mancuso (2007) trata
detalhadamente da questao em sua critica a essa literatura. Dentro da abordagem das variedades de
capitalismo, proposta por Hall e Soskice (2001), estudiosos do caso brasileiro apontam um
movimento em direcdo a uma economia de mercado coordenada, com crescente cooperacdo de
atores privados e governo — a propésito dessa corrente, ver Diniz (2009), Doctor (2009), Schneider
(2009) e Boschi (2010). Esta dissertacdo néo trilha por tipologias de Estado, mas tem como
referéncia a importancia da capacitagdo estatal, fator para a emergéncia e efetividade de politicas
publicas, como demonstram diversos estudos — além daqueles de variedades de capitalismo, os de
Evans (1993) e Sikkink (1993), por exemplo.
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setor privado” (pag. 65). Na tentativa de entender essas relacbes, Melo (1988)

adota uma metodologia centrada no papel dos atores:

O pressuposto basico da analise é que a acao estatal deve ser entendida
como um processo complexo e fragmentado onde projetos politicos e
estratégias de classe assumem uma expressao organizacional no aparato
burocratico do Estado. Tal complexidade tem sido ignorada em grande parte
das andlises que assumem equivocadamente uma identidade néo
problematizada entre interesses de classe e agédo estatal. Essa tem sido a
perspectiva dos estudos recobertos pela tematica da ‘intervengdo’ ou
‘natureza’ do Estado. (MELO, 1988, pag. 75)

Melo (1988) analisa as articulagdées para a montagem do BNH e como
seria posteriormente formado um “anel burocratico” no Ministério do Planejamento
gue congregaria os interesses dos setores empresariais ligados a construcao. Em
um enfoque de andlise préximo ao de Melo, este trabalho demonstra a conjungéo de
interesses do Executivo federal com o setor da construgdo que deu origem as
reformas incrementais no governo Lula.

Cabe também uma observagcdo sobre a referéncia aos “anéis
burocraticos”, conceito criado por Fernando Henrique Cardoso (CARDOSO, 1970,
1975) na analise da relacao entre governo e setor privado nos governos militares.
Como aponta Marques (2006), os “circulos de interessados” em determinadas
politicas “mobilizariam de forma intencional e relativamente transitéria vinculos com
parcelas das burocracias estatais de forma a obter determinados resultados em seu
proveito”. Com uso da metodologia de andlise de redes, Marques identifica nessas
relagcdes uma perspectiva para além dos fins imediatos:

O tecido do Estado é produzido e transformado pelas redes entre pessoas e
organizagdes que estruturam internamente as organizagbes estatais e as
inserem em seus ambientes mais amplos. (...) esses padrdes de relagéo
induzem visdes de mundo (e da politica), influenciam a formagédo de
preferéncias, constrangem escolhas, estratégias e aliangas e alteram
resultados politicos. (MARQUES, 2006, pag. 22).
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Os proximos capitulos mostram que a sinalizagdo coerente e continuada
de politicas pelo governo federal molda preferéncias, estabelece confianga para a
assuncao de compromissos e condiciona escolhas e aliangas, em um processo que
transcende a mera realizagdo de fins imediatos. Essa constatacdo vai ao encontro

das conclusdes de Marques (2006).%

Tendo em vista essas questbes e o foco de andlise nos atores
responsaveis pelas reformas, propbe-se identificar, no &ambito da politica
habitacional brasileira, a (i) autoridade deciséria e compreender (ii) as formas de
acesso a ela (iii) e a efetividade desse acesso. O item (i) € constante, pois decorre
do quadro institucional. Os itens (ii) e (iii) sdo resultado das preferéncias dos atores
politicos e de suas circunstancias.

A principal (i) autoridade decisoria em politica habitacional no Brasil € o
governo federal. Em termos institucionais, o Executivo federal disciplina e controla
os principais fundos da habitacdo (com destaque para o SBPE e o FGTS), traca as
diretrizes nacionais da politica habitacional, define subsidios do Orgamento Geral da
Unido (OGU) para a moradia e, além disso, é responsavel pelo principal agente
promotor da habitagdo, a Caixa Econdmica Federal. Portanto, € o principal ator no
planejamento e implantagcdo da politica publica, uma vez que os Estados e os

municipios estdo subordinados a ele em termos de oferta de recursos.

De acordo com a Constituicao (artigo 21, inciso XX), cabe a Unido instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos, bem como (artigo 23, inciso IX) promover programas de
construgdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico, em parceria com Estados e municipios. Poucos Estados possuem recursos
suficientes para a politica habitacional independente — Sao Paulo é sempre a
excecao apontada, pois destina parte da arrecadacdo do ICMS, referente a um
ponto percentual da aliquota, para a provisdo de moradias. Os municipios, por sua

vez, sdo responsaveis legalmente pelo disciplinamento do uso do solo e pelas

% Adicionalmente, a formulacao a respeito dos “anéis burocraticos” é datada, ou seja, refere-se a um
tipo de relacionamento ocorrido no periodo militar. A pesquisa sobre o relacionamento governo-
empresariado na democracia, por sua vez, € ainda um campo com muitas interrogacbes e,
comparativamente a outras linhas de pesquisa na ciéncia politica brasileira, pouco explorado.
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politicas urbanas e de moradia, mas em regra ndo tém recursos para a execugao de
uma politica habitacional auténoma.?

Dado esse protagonismo e as caracteristicas institucionais brasileiras, o
Executivo federal € também o (ii) locus privilegiado da defesa de interesses e de
concertagdo da politica habitacional. O governo Lula ampliou os canais de acesso
ao Executivo federal, com a instituicao de conselhos e grupos. Cabe notar que esse
poder determina normas e regulamentos que ndo necessitam de aprovacao do
Congresso, e no que se refere a producao legislativa, Figueiredo e Limongi (2001)
demonstraram que o Poder Executivo desempenha um papel decisivo. Na pratica, o
presidencialismo de coalizdo brasileiro funciona como uma democracia
parlamentarista em termos de governabilidade e de producao legislativa (LIMONGI,
2006). Dessa forma, o Executivo é alvo prioritario dos grupos de interesse, conforme
demonstrou Mancuso (2007) para o caso da Confederacdo Nacional da Industria
(CNI). Essa concluséo, como sera visto com detalhes nos capitulos seguintes, pode
ser estendida as entidades da construcéo civil.

No que concerne a (iii) efetividade de acesso a autoridade, a comparacao
das administragées FHC e Lula indica elementos contrastantes. De maneira geral, a
pesquisa, descrita em detalhe no Capitulo 4, revela uma insatisfagdo com relagéo a
postura do governo FHC no tocante as demandas setoriais — o “didlogo” existia, mas
dificilmente se traduzia em politicas concertadas do governo com o setor privado. O
governo Lula, em contraste, mostrou-se receptivo as proposicdes do empresariado,
ativo em medidas a favor da atividade econbémica e da reducdo de incertezas,
atitude esta motivada por seu projeto politico.

A gestdo Lula “retoma — porém, modificando — a antiga tradicdo de
articulagdo entre os setores privado e publico, entre setores da sociedade civil e 0

** Em contrapartida, o poder legal do Executivo federal sobre o desenvolvimento urbano, em especial
sobre o controle do uso e ocupacao do solo, é pequeno. O Estatuto da Cidade define a politica
urbana como competéncia municipal, conferindo a municipalidade os instrumentos legais de
execugao. Portanto, o poder do governo federal, embora central no planejamento e no controle de
recursos, depende do poder municipal na politica urbana, o que ressalta a necessidade de politicas
de indugdo, como sera visto no Capitulo 4. Na realidade, a falta de capacitagdo técnica e burocratica
é fator impeditivo para aplicacdo de recursos, pois estes dependem de projetos vidveis. A questao
transita, no entanto, em via dupla. “Como grande investidor em obras urbanas, o Executivo federal
tem a chance de impor alguma regulacao, como sdo os casos da exigéncia de planos municipais —
urbanisticos, de saneamento, de habitagdo, de transporte — e também preconizam algumas leis
federais ou alguns programas de investimento. Mas, nunca é demais repetir, ndo é por falta de planos
e leis que as cidades no Brasil estdo como estdo.” (MARICATO, 2011, pag. 44).
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Estado, dentro de instancias especificas do aparato estatal” (DINIZ, 2009). Os
diversos canais de dialogo — como o CDES (Conselho de Desenvolvimento
Econémico e Social), o CNDI (Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial), o
Grupo de Acompanhamento da Crise e o Grupo de Acompanhamento da
Competitividade — sdo exemplos disso. A criacao desses grupos formaliza um canal

direto entre governo e empresarios que dispensa a intermediagdo do Congresso.

Além das arenas mais formalizadas, os representantes de setores
empresariais encontram canais abertos de discussdo nos ministérios e no proprio
Palacio do Planalto, num processo de reconhecimento de interlocutores efetivos e
de parceiros do modelo de crescimento econdmico, na busca por solucdes para
problemas setoriais, como de manutencao e expansao do emprego, de qualificacao

tecnolégica e de mao de obra, de tributacao etc.

Em uma apreciagdo mais geral, politicos e burocratas enfrentam custos
informacionais que podem ser diminuidos pela agdo dos grupos de interesse (RICCI,
2006). Isso se da, por exemplo, quando uma entidade privada municia o governo
com dados que embasam a tomada de decisdes. Esse argumento, cuja origem
remonta a Downs (1999, [1957]), € frequentemente negligenciado.27

Sobre essa questdo, vale a transcricdo de um trecho mais longo de
entrevista do ministro da Fazenda, Guido Mantega, sobre a orientacdo presidencial

para a negociagdo com os setores econdmicos:

A origem estd na propria histéria do presidente Lula. Uma histéria de

negociagao, de didlogo, de solugdes. Ele trouxe essa experiéncia para o

27 Um formulador da politica habitacional do Reino Unido analisou essa questdo de maneira
ilustrativa. As decisbes sobre a politica podem ser tomadas de duas maneiras: a) os burocratas
escutam os grupos organizados e os agentes de mercado para formular a politica — nesse caso, os
representados ndo sdo 0 povo, mas grupos organizados; b) a politica é formulada por um grupo
fechado de técnicos. Em ambos os casos, a escolha pode ser produto de pura ideologia ou de visdo
limitada da questado. A saida para esse dilema seria uma articulagdo coordenada das informagdes do
grupo técnico governamental com os setores de mercado e 0s grupos organizados, de forma a dar
embasamento informacional & politica (Maclennan, 1982, apud O’Sullivan e Gibb, 2006). Essa
questao foi discutida em entrevistas a esta pesquisa, na comparagao entre os governos FHC e Lula.
Segundo Sergio Watanabe, presidente do Sindicato da Industria Construcdo de Sao Paulo
(Sinduscon-SP), “O PT passou a ouvir e adotar ideias que considerava boas, diferentemente do
tucanato”. Para José Carlos Martins, vice-presidente da Camara Brasileira da Industria da Construgéao
(CBIC), “No governo FHC, os dirigentes se encastelavam e isso ndo cabe no mundo de hoje. O
governo Lula trouxe a caracteristica sindical, a mesa de negociagao”.
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governo. Aprendi muito. Eu me lembro que havia medidas que eu ia tomar
unilateralmente. O presidente questionava: “Mas vocé nao conversou com
os sindicatos? Vocé nao se reuniu com o setor?”. Ai eu ia |& me reunir com
0 setor e saia uma coisa melhor, porque vocé constréi a solugdo e envolve
os interessados. Quando vocé toma uma medida unilateral, ela pode até ser
boa e ndo dar certo porque nao tem legitimidade, porque nao tem
convencimento. Mas se vocé discute a medida e deixa cada um dar a sua
contribuicdo, ela ganha forca. Em 2009, por sugestdo do presidente, nés
criamos o Grupo de Acompanhamento da Crise. Ele disse: “Olha, Guido,
tem que reunir ai todo o setor empresarial, acompanhar os problemas da
crise e tentar resolver.” O grupo se reunia uma vez por més e estavam
representados todos os setores da economia, todas as entidades. Esse
grupo passou a fazer o balango dos problemas e das solugdes. Isso deu
super certo. Eu passei a ter uma visdo mais clara do que estava
acontecendo, pois muitas vezes as estatisticas demoram. N6s achamos
solugdes conjuntamente e as colocamos em pratica com rapidez. (Entrevista
do ministro Guido Mantega a este autor e a Fernando Garcia de Freitas na

revista Conjuntura da Construgdo, Ano VIII, N°1, marco de 2010.)

Em resumo, os ocupantes de cargos no governo contam com recursos
para moldar e estimular a acao dos grupos organizados. Estes, por sua vez, podem
ser consultados na formulagéo das politicas publicas. Quando isso corre, abrem-se
oportunidades para os empresarios na formulagao de tais politicas. Preferéncias sao
formadas, estratégias e objetivos sdo redesenhados. No governo Lula, a decisdo por
estimular a atividade econO6mica se materializou em politicas que impactaram
positivamente a cadeia produtiva da construcdo civil. Abrir a caixa-preta consiste,
portanto, em entender como 0s grupos se articularam no arranjo institucional
existente, de tal sorte que dessa interacao resultaram renegociacdes e inovagdes
institucionais da politica habitacional. No governo Lula, esse processo de reforma
adotou uma estratégia de layering.
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2.5 — Agendas e o mecanismo social-democrata

A pesquisa empreendida nesta dissertacdo revela a importdncia da
definicdo de agenda na promog¢ao das renegociacgdes e inovagdes estudadas. Trata-
se de uma linha de investigacao tradicional na ciéncia politica, empregada aqui em
dialogo e em complementagcdo as proposicdes da literatura institucionalista-
histérica.?® Como visto, as reformas sdo condicionadas pelas preferéncias do grupo
politico no poder. Essas preferéncias, contudo, dependem das circunstancias — de
condicionantes politicos e econémicos, por exemplo — e das alternativas disponiveis.
Os processos de definicao de agenda sao, por sua vez, momentos privilegiados para

as reformas.

Kingdon (1995, [1984]) enuncia o processo de definicdo de agenda como
uma conjuncao de fatores que configura uma janela de oportunidade para mudanca
da politica publica. Nesse momento, os empresarios da politica — ou seja, individuos
gue investem em determinada ideia a espera de retorno futuro com sua adogéo —
encontram oportunidade de colocar suas propostas para apreciacao das instancias
decisérias.?® No caso da politica habitacional do governo Lula, ocorreram
oportunidades de agenda deciséria que favoreceram a expansao da producao
habitacional, com adocao de propostas defendidas pelo setor privado da construcéao

e pelos movimentos da habitagdo, como sera visto nos préximos capitulos.

O modelo de Kingdon é uma versdo adaptada do modelo garbage can
(lata de lixo), de Cohen, March e Olsen (1972).%° E uma concepgéo que se propde a
explicar o funcionamento de organizagdes vistas como “anarquias organizadas”,
como as universidades. Essas organizacbes se caracterizam por preferéncias

problematicas (atores nao definem obijetivos), tecnologia pouco clara (os atores nao

*® Anélise desse tipo foi empreendida por Béland e Hacker (2004) e discutida em um contexto mais
tedrico por Béland (2005). Nessas abordagens, o processo de formulacédo de alternativas e revisao de
aradigmas é ressaltado, o que propicia o didlogo com a abordagem de formacgao de agendas.
® Cabe um detalhamento sobre o conceito de a agenda. Na formulacdo de Kingdon (1995, [1984]),
h& uma agenda governamental, mais geral, que € um conjunto de temas que merecem a atengao do
governo e dos formuladores de politicas publicas em um determinado periodo. Trata-se de um
conjunto amplo de questdes e apenas algumas delas ascendem a chamada agenda deciséria, onde
as escolhas de politica publica realizadas.

*® Kingdon define o nome do modelo de “obra-prima de linguagem indelicada” (“a masterpiece of
indelicate language”, pag. 84).
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entendem bem como a organizagao funciona) e participacao fluida (os membros tém
presenca erratica nos processos de decisdo). No modelo, problemas e solugbes nao
ocorrem aos pares, ha na realidade uma colecdo de solugbes em busca de
problemas para os quais elas possam ser resposta. Essa concepg¢ao de anarquia
organizada se ajusta, segundo Kingdon, ao governo federal norte-americano — por
motivos l6gicos, considerar o modelo implica ter essa percepgdo com relagdo a
organizagao a qual se pretende aplica-lo.

Um modelo dessa natureza pressupbe contingéncia e processos
independentes. A agenda se define com a conjungéo de trés fluxos independentes
(problem, policy e politics), ou seja, com a percepc¢ao do problema como relevante,
com alternativas de solucao disponiveis e com oportunidade politica de decisdo. Em
principio, a proposicao parece contra-intuitiva, pois ha uma tendéncia a imaginar
organizacbes como entidades planejadas e com processos definidos, e ndo como
anarquias organizadas. Porém, em entrevistas para esta pesquisa, membros da
comunidade da politica habitacional brasileira confirmaram a “confluéncia de fatores”
como explicacdo para a escolha de determinada alternativa, semelhante a
explicacdo do modelo de Kingdon.*'

O trabalho do empresario da politica consiste na difusdo e “amaciamento”
(soften up) das ideias junto as comunidades de politicas, a espera de oportunidade
de materializa-las. Faz parte das virtudes do bom empresario da politica (policy
entrepreneur) estar atento as circunstancias de abertura de janelas de oportunidade,
como o inicio de um novo governo, a mudanca de um ministro ou de chefias de
6rgao publicos, por exemplo. Portanto, o trabalho de tornar a ideia propicia a
resolver um problema (no modelo da lata de lixo, como visto, alternativas e

problemas ndo andam aos pares) deve considerar atentamente as policy windows.

O governo FHC, como discutido no Capitulo 1, pautou-se pela prioridade
a estabilizacdo da economia e a revisdao do papel do Estado, promovendo
importantes mudangas institucionais, tanto de regulacdo macroeconémica como de
estabelecimento de programas sociais, sem que isso se refletisse em uma trajetéria
de retomada do crescimento econémico. O governo peessedebista foi guiado pela

*! Exemplo disso é avaliagdo de Sergio Watanabe, presidente do Sinduscon-SP, sobre a emergéncia
do PMCMV: “Foi uma conjunc¢do de fatores. Coisa rara, que acontece uma vez na vida e outra na
morte.”
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agenda da estabilizacao, projeto este que encontrou seu esgotamento nas eleicbes

de 2002, nas quais o partido ndo conseguiu eleger seu candidato a presidente.

O PT, por sua vez, para ganhar eleicoes e estabelecer um projeto
coerente de poder, seguiu o roteiro histérico da social-democracia, tal como
formulado por Adam Przeworski (1991, [1985]). O partido havia se consolidado como
forca eleitoral desde os anos 80, mas sempre como segunda for¢ca nos pleitos
presidenciais. Assim foi contra Collor, em 1989, assim foi contra FHC, em 1994 e
1998. Para a eleicdo de 2002, Lula tinha clara a necessidade de estabelecer
aliancas mais amplas, mesmo que isso envolvesse coligagcdes com partidos de
direita. O dilema era ganhar ou ndo ganhar, o que implicava um programa que nao
fosse hostil ao capital (SINGER, 2010; SAMUELS, 2004). Assim, no roteiro de
Przeworski, resolveu-se o “dilema eleitoral”, no qual o partido de base operaria
ascende ao poder com aliangas com partidos de bases distintas as suas. Uma vez
no poder, seguindo 0 mesmo roteiro, 0 partido procura atender os interesses de
suas bases com uma politica de crescimento econdmico, de resto um anseio da

sociedade brasileira represado desde as crises dos anos 80.%

No modelo classico europeu, os partidos sociais-democratas, na ocasiao
da chegada ao poder por volta dos anos 30, eram representantes da classe
operaria, com setores técnicos e intelectuais e sem desafios importantes a esquerda
(PASQUINO, 1991), situacao semelhante a do PT em 2002. Uma vez no poder —
assim como ocorreu no €Caso europeu —, cumpre gerar empregos, renda e receita
tributaria, elementos essenciais para uma base eleitoral formada em sua origem por
trabalhadores e acrescida, ao longo de seus mandatos, de amplos segmentos
favorecidos por programas sociais (SINGER, 2009). Passa a ser necessaria, entao,
a alianca com o capital. O governo se coloca como garantidor do capitalismo em seu

% Uma fonte para captar elementos desse projeto é o filme “Entreatos”, do cineasta Jodo Moreira
Salles, que documenta os bastidores do candidato petista na eleigcao presidencial de 2002. Pode-se
ouvir do préprio Lula e ver na pratica a estratégia para ganhar a eleigao, elaborada a parte das
preferéncias radicais do partido. Uma vez que chegasse ao poder, Lula definiria o papel desses
radicais como de “consciéncia critica” do partido, subordinada ao projeto realista de governo — este,
gestado no Instituto Cidadania e ndo nas instancias partidarias, como relatam Samuels (2004) e
Maricato (2011).
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processo de acumulagéo e o keynesianismo se transforma na economia politica da
social-democracia (PRZEWORSKI, 1991 [1985])%.

Nao é o objetivo aqui discutir a natureza do PT e suas transformacoes,
mas, sim, enfatizar as motivagbes do governo Lula para a politica socioeconémica,
para a articulacdo de interesses e para a concertagdo de politicas publicas —
caracterizacdo que nao se pauta por tipo ideal de partido, mas por comportamento
observado. A dindmica no governo Lula é similar a caracterizacao histérica da
social-democracia em razdo de ter seguido um roteiro regido pela légica social-
democrata, na qual (i), o partido de origem operéria precisa fazer coligacbes para
ascender ao poder e, uma vez no poder, (ii) tem que colocar em pratica uma politica
econdmica de crescimento e de welfare, elementos fundamentais para sua base
eleitoral (PRZEWORSKI, 1991 [1985]).

Conforme exposto por Lindblom (1959), atores com diferentes interesses
podem concordar com determinado objetivo de politica publica por razbes diversas.
O programa de governo de Lula contemplava a habitacdo e esta se inseria em sua
l6gica de manutencao de poder. O empresariado da construgédo civil, por sua vez,
queria condi¢cbes favoraveis aos negdcios. Em outras palavras, o partido de

esquerda estava de olho em votos; o empresariado, em lucros.

A proposta petista para a habitagdo, o chamado Projeto Moradia
(INSTITUTO CIDADANIA, 2000), enfatizava que o mercado deveria ampliar o
atendimento as familias que pudessem contratar empréstimos, cabendo ao governo
a provisdo de moradia social, utilizando para isso subsidios. No governo Lula, os
empresarios da construgdo civil tiveram posicdo privilegiada em pelo menos trés

momentos de definicdo de agenda:

i) Na busca da retomada do crescimento econémico pelo
governo no inicio do primeiro mandato, em que demandas do setor

privado por seguranca juridica para o mercado imobilidrio e por

% Mas nao so6 da social-democracia, frise-se. Basta lembrar o New Deal de Roosevelt, que ndo era
absolutamente um social-democrata.
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aplicacao de recursos dos fundings de habitacdo foram contempladas
(2003-2004);

i) No lancamento do programa amplo de infraestrutura no
inicio do segundo mandato — o PAC —, que envolvia projetos de moradia
social (2007);

i) No bojo das politicas anticiclicas, em resposta a crise
econémica mundial, em que foi langado o PMCMV (2008-2009).

A politica habitacional aparece como solugcéo nas janelas de oportunidade
elencadas acima. Nelas, os empresarios da construcdo estavam em posicao
privilegiada para defender seus interesses e propostas. Tomando como referéncia
os fluxos independentes do modelo de Kingdon (problem, policy e politics), a

habitacao esta presente:

No momento (i), como fator de estimulo a atividade econdmica e
para dar impulso a producao de moradias, que se encontrava em baixa desde
os anos 80. A janela de oportunidade € o inicio de uma nova administracao

presidencial cujo projeto de poder dependia do crescimento da economia.®

Em (i), o problema é a recuperagdo do investimento e da
infraestrutura nacional, como forma de capacitar a economia para um ritmo
mais forte de crescimento. A oportunidade politica € o novo mandato de Lula -

a habitacdo € parte da solugédo, com projetos de urbanizagdo de favelas.

Por fim, em (iii), o problema a ser resolvido € a manutengdo da
renda e do emprego no contexto de crise financeira mundial. A habitagédo surge
como solugéo, recebendo investimentos publicos macicos em um programa
social. A oportunidade, no caso, foi aberta pela crise internacional associada a
proximidade das eleicdes de 2010.

* De fato, essa € uma dimensdo importante nos grandes programas de habitacdo. Arretche (1990)
mostrou que essa era a énfase nas grandes iniciativas na Suécia e nos Estados Unidos, de carater
keynesiano, e também no Brasil do “milagre” econdmico.
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Nos momentos destacados acima, ocorreu a confluéncia de interesses do
governo petista com os da cadeia produtiva da construgdo — a expansédo da
producao habitacional surge como solucao nas trés situacdes. A decisao favoravel
pelo investimento em moradias exigiu medidas institucionais que modificaram, em
uma estratégia de layering, o modelo de politica habitacional herdado de FHC e dos

militares.
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CAPITULO 3

A dupla frente de reformas no governo Lula

3.1 - Estratégia, trajetoria e atores

Este capitulo demonstra que o Partido dos Trabalhadores chega ao poder
com uma proposta de politica habitacional associada ao seu projeto de crescimento
econdmico, a qual € colocada em préatica j& no primeiro mandato de Lula. A
aplicacado da proposta se da por meio de reformas em uma estratégia de layering,
aplicada a duas frentes complementares da politica publica: na recuperagédo do
investimento dos fundos de habitacdo — com medidas de segurancga juridica de
interesse direto do setor imobilidrio — e na articulacdo federativa da politica
habitacional a luz das disposi¢cées do Estatuto das Cidades e do estabelecimento de
um sistema da habitacdo social no pais, numa agenda ligada diretamente aos
movimentos de habitacdo e a militdncia do partido. Serdo analisadas as reformas
colocadas em pratica pela administragdo petista até o antincio do PMCMV® — este
programa, por sua vez, sera discutido no ultimo capitulo.

A trajetoria da politica habitacional nos oito anos de mandato de Lula é
esquematizada no Grafico 3.1.1. Considerando o ponto A como a situacado da
politica habitacional no inicio do governo petista, chega-se ao ponto B, ao fim desse
periodo. Ocorre um processo de aprimoramento institucional favoravel a atuagao do
setor privado (eixo x), o que se reflete no crescimento do crédito imobiliario e em
maiores investimentos em habitacdo. Paralelamente, verifica-se um progressivo
aprimoramento das capacidades para a politica social de habitacdo, acompanhado

% Passam a ser consideradas como fonte adicional de pesquisa entrevistas com membros da
comunidade politica, como forma de obtencdo de dados sobre esse periodo recente. Os
entrevistados sdo mencionados nos Agradecimentos deste trabalho.
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de maior volume de recursos para esse fim, como os subsidios diretos aos

financiamentos das familias de baixa renda.>®

Grafico 3.1.1 — Caracterizacao esquematica da trajetéria da politica
habitacional no governo Lula
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Fonte: Elaboragéo propria

A analise das estratégias de reforma no governo Lula requer a descricao
da trajetéria de transicdo de A para B, o que denota um movimento abrangente para
o desenvolvimento da politica publica. Uma lista das reformas no governo Lula foi
apresentada no Quadro 1.5.1. A andlise aqui desenhada consiste em apreciar esses
elementos no contexto de interagdo entre os atores que os promoveram.

Cabe preliminarmente uma descricio da comunidade da politica
habitacional brasileira no governo Lula, ou seja, seus principais atores coletivos. A

lista abaixo, os sintetiza.

*® Dados sobre fundos e subsidios foram apresentados e discutidos no Capitulo 1.
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i) O Executivo federal, em seus diversos niveis: (a)
Presidéncia da Republica e Casa Civil, no mais alto deles. A politica
habitacional, na administracdo Lula, recebia a atencdo direta do
presidente da Republica e da entdo ministra-chefe da Casa Civil, Dilma
Rousseff — os dois tiveram, por exemplo, participacdo direta nas
decisbdes sobre o PMCMV. (b) A Secretaria Nacional da Habitacdo, do
Ministério das Cidades, que, na pratica, passou a responder diretamente
ao Palacio do Planalto depois que o PT cedeu o cargo de ministro das
Cidades ao PP em 2005, partido da base aliada. (c) A Caixa Econémica
Federal, brago executivo da politica habitacional, cuja Vice-Presidéncia
de Governo, responsavel pelo PMCMV, respondia diretamente ao
Palacio do Planalto. (d) O Ministério da Fazenda, participante direto da
formulagdo da politica de habitagdo no PMCMV, além de elemento
importante nas discussdes sobre alocacdo de recursos para a politica
publica. (e) O Banco Central, que controla a aplicagcdo dos fundos da
habitagdo. (f) O Conselho Curador do FGTS, 6rgédo colegiado
responsavel pela gestao do fundo, com representacdo de empresarios,

trabalhadores e governo.

i) As principais secretarias estaduais da habitacdo e
empresas de habitacionais ligadas ao setor publico, com destaque para
a paulista CDHU.

i) O setor privado da construgcdo — composto pelo (a) setor
da construcdo civil, representado em nivel nacional pela Céamara
Brasileira da Industria da Construcdo (CBIC); os principais sindicatos
estaduais, com destaque para o Sinduscon-SP; ou ainda um recorte
especifico desse grupo, (b) representado pelas grandes construtoras,
com voz propria junto ao governo federal. (¢) A Fiesp, por meio do seu

Departamento da Construgdo Civil (Deconcic).®” (d) A industria de

% E preciso ressaltar que a representacdo de interesses tem uma configuracdo multifacetada no
Brasil. Ha a configuragdo corporativa, instituida na era Vargas, de sindicatos, federagdes (nivel
estadual) e confederacdes (nivel nacional). Paralelamente a essas entidades, ha as associagdes de
industrias, de entidades profissionais, organizagbes nao governamentais. As associacbes e
entidades, por sua vez, podem integrar o sistema corporativo. Por exemplo, o Deconcic-Fiesp agrega
entidades estaduais e associagbes nacionais e tem uma atuagdo autbnoma de nivel nacional,
paralelamente a Confederacdo Nacional da Indastria (CNI). Uma lista de 136 entidades ligadas a
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materiais de construcdo, com sua associacdo nacional Abramat e
entidades setoriais especificas, como as do ago, cimento, tintas etc. (d)
Os incorporadores e demais interessados do mercado imobiliario
(sindicatos do mercado imobiliario e associagdes de dirigentes
imobiliarios). (e) As instituicdes de crédito imobiliario, representadas pela
Associacao Brasileira de Crédito Imobiliario e Poupanga (Abecip). (f) O

comércio varejista de material de construcao.

iv) Movimentos da habitacdo — composto de entidades proé-
moradia (movimentos de moradia, cooperativas de habitacao,
associacdes pré-moradia, associacdes de mutuarios etc.) e grupos
técnico-académicos engajados na rearticulacdo da politica habitacional.
No governo Lula, entidades de moradia foram integradas a politica
habitacional e passaram a gerir projetos de habitagdo social.

v) Grupos técnicos e profissionais — grupos académicos e
profissionais (arquitetos e engenheiros, por exemplo) com interesse na

politica habitacional.

A lista € relativamente extensa, mas ainda assim é uma simplificagdo da
realidade. Foi elaborada com o intuito de apresentar e contextualizar os atores

coletivos mais relevantes identificados por esta analise.

3.2 - O layering na politica habitacional brasileira

Um dos argumentos deste trabalho, exposto em termos tedricos no
capitulo anterior, € que as reformas ocorreram por uma estratégia de layering, isto €,
por mudancas incrementais a macroestrutura institucional instituida no periodo

militar. Essa estratégia, por sua vez, envolve renegociacdes de aplicacao da politica

construgao civil, integrantes da Unido Nacional da Construcdo (UNC), esta disponivel como Anexo
desta dissertacao.
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e do aparato institucional, assim como inovacgdes aditivas, e ocorre em um processo

cumulativo e incremental, sem que haja ruptura com a estrutura institucional prévia.

O processo de layering, no caso da perspectiva histérica da politica
habitacional brasileira, pode ser identificado por meio de iniciativas em paralelo com
o aparato habitacional do SFH ainda no regime militar, com a acdo dos movimentos
de habitacdo em busca de formas alternativas de moradia popular. Engloba ainda as
respostas de Estados e municipios a crise do BNH, com desenvolvimento de

politicas complementares voltadas ao atendimento da demanda habitacional.®®

As reformas do governo FHC, analisadas no Quadro 1.4.1, se
caracterizam como /ayering, assim como as ocorridas no governo petista (Quadro
1.5.1). Portanto, pode-se generalizar que, dado o contexto institucional criado pelo
regime militar, as reformas introduzidas na politica habitacional ao longo do tempo
tiveram em regra a estratégia de nao alterar radicalmente a estrutura basica, mas

renegocia-la e introduzir elementos aditivos.

Outra questdo concerne os elementos que compbéem a estratégia de
layering, o que pode causar certa confusdo, pois engloba duas formas de mudanca
adotadas em uma mesma estratégia, ou seja, inovacdes aditivas e renegociacoes.
Um exemplo recente serve como ilustracdo: as medidas de recuperacao de recursos
da poupanca para a habitagdo, iniciadas em 2002 e reforcadas em 2004, foram
produto de renegociacdo de regras da estrutura institucional vigente. Os bancos
foram forgcados a aplicar um maior volume de recursos da habitagdo, num arranjo
distributivo sem inovagéo institucional. Também com o objetivo de alavancar o
crédito habitacional, a lei 10.931 de 2004 trouxe inovag¢des ao contexto legal, a
saber, o patriménio de afetacdo e o valor incontroverso, que propiciaram maior
seguranca juridica a consumidores e empresarios. As duas medidas — a primeira de
renegociagcao e a segunda, de introdugdo de novos elementos institucionais de
natureza juridica — resultaram conjuntamente em uma forte expansédo do crédito

para a habitagdo.

% Agradego ao professor Eduardo Marques por ter ressaltado esse aspecto na apreciagdo deste
trabalho.
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Em resumo, na reestruturacdo do modelo habitacional brasileiro, muito se
negociou, muito se agregou, mas sem modificar radicalmente a estrutura basica de

financiamento implantada pelo BNH.

3.3 — Habitacao e mercado no projeto de Lula

‘O mais alto executivo deste pais discute habitagdo, cobra habitagao.
Discute o que vai ser feito, inclusive como fazer.” A frase de Jorge Hereda, vice-
presidente de Governo da Caixa Econémica Federal na época da implantacao do
PMCMV e primeiro secretario nacional da Habitagdo do governo petista, da ideia da
importancia do tema no Palacio do Planalto®. A habitacdo estava no centro das
preocupacdes de Lula na formagdo do programa de governo para as eleicdes
presidenciais de 2002, bem como integrava a receita de estimulo a economia,
elemento fundamental na estratégia de poder do partido. Uma vez no governo, a
atengao a habitacao foi constante.

Como analisado no Capitulo 2, o Executivo federal é, na expressao das
competéncias da Unido, o principal ator na definicdo da politica habitacional no
Brasil. Nas pesquisas de Kingdon (1995, [2006]), verificou-se o papel destacado do
Executivo federal, em especial do presidente da Republica, na definicdo da agenda
— sugere-se que esse papel é mais acentuado no Brasil, dadas as caracteristicas
institucionais de iniciativa legislativa do Executivo e a capacidade de aprovagao de
medidas no Congresso, com base em sua coalizdo de apoio.

Segundo Maricato (2005), o governo Lula procurou colocar em pratica um
novo paradigma de politica de habitacdo. O projeto foi elaborado no Instituto
Cidadania, uma criacdo de Lula e de seu circulo mais préximo com vistas a
montagem de um programa de governo com perspectiva de ganhar as elei¢cdes de
2002 (SAMUELS, 2004). O plano foi consolidado no Projeto Moradia (INSTITUTO

CIDADANIA, 2000), documento que traz um amplo repertorio de propostas para a

** Trecho de entrevista a este autor e a Ana Maria Castelo.
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politica de habitacdo.”® A vinculagdo da politica habitacional ao crescimento

econdmico consta do Projeto Moradia:

Investimentos macigos na construgdo de moradias, simultaneamente a
reconstrugao das cidades, seriam, além de tudo, um poderoso instrumento
para auxiliar a romper o quadro de estagnagdo, desemprego e
miserabilidade que predomina no Brasil. Os efeitos multiplicadores sobre a
economia e a questdo social sdo facilmente mensuraveis, diante da
importancia do setor de constru¢éo dentro do quadro econémico nacional.
(INSTITUTO CIDADANIA, 2000, pag. 16).

Essa proposicdo, apresentada em termos gerais no documento, foi
colocada em pratica nas acdes da administracao petista. O projeto visava ampliar o
mercado de habitagdo e caberia ao Estado destinar subsidios diretos aos
financiamentos habitacionais. A questdo dos subsidios sempre foi um assunto
polémico na trajetoria da politica habitacional brasileira — no periodo do BNH, eles
existiam em tese apenas no diferencial de juros do FGTS, mas, como visto no
Capitulo 1, os governos militares promoveram uma grande transferéncia de renda
aos mutudrios. No governo FHC, programas foram desenhados incorporando
subsidios diretos, mas nao tiveram escala. Na expressao de Jorge Hereda, o Projeto

Moradia preconizava “o subsidio na veia”.*' O documento propunha:

Estabelecimento de um sistema de financiamento que garanta subsidios
diretos, com recursos nao onerosos (orgcamentarios), para os setores de
renda mais baixa, adequando as prestagdes a capacidade de pagamento
dos beneficiarios. (INSTITUTO CIDADANIA, 2000, pag. 26)

% Segundo Maricato (2011), o Projeto Moradia foi acompanhado diretamente por Lula e patrocinado
pela Fundacédo Djalma Guimarades e pela Bancoop (Cooperativa Habitacional dos Bancarios). “Foi
elaborado por uma equipe de técnicos, parlamentares, liderancas sociais apds ouvir representantes
de diversos setores da sociedade.” (pag. 7). Em entrevista para esta pesquisa, Evaniza Rodrigues,
assessora da Presidéncia da Caixa Econdémica Federal e lider da Unido Nacional da Moradia
Popular, avalia que “o Projeto Moradia representou uma convergéncia de agoes e visdes politicas no
contexto de experiéncias anteriores dos movimentos ligados a habitacao”.

* Trecho de entrevista a este autor e a Ana Maria Castelo.
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Os subsidios significam a expansdo do mercado habitacional para faixas
de renda que ndo o acessavam, 0 que teria efeitos importantes com relagdo as
potencialidades do mercado imobiliario nacional. Trata-se, em outras palavras, de
tornar acessivel o crédito a casa propria (um bem de investimento) a familias de

renda comparativamente mais baixa.

A estrutura da tese [do Projeto Moradia] é relativamente simples e 6bvia,
apesar de original: ampliar o mercado privado (restrito ao segmento de luxo)
para que este atenda a classe média e concentrar 0s recursos financeiros
que estdo sob gestdo federal nas faixas de renda situadas abaixo dos 5
salarios minimos, onde se concentra 92% do déficit habitacional e a grande
maioria da populagdo brasileira. De fato, o mercado privado legal
(financiamento, construcdo e comercializacdo privados) atinge
aproximadamente 30% da populacdo brasileira apenas. Isso explica porque
trabalhadores de classe média que tém emprego formal regular (condigao
de apenas 50% da populagéo) estdo morando em favelas. Funcionarios da
USP moram em favelas onde encontramos até alunos de pds-graduacgao.
Boa parte dos policiais do Rio de Janeiro também. O mercado privado esta,
ha muitos anos, restrito ao segmento de luxo como apontam inumeros
estudos. (MARICATO, 2005).

A proposta de complementacdao do financiamento por subsidios era
defendida desde, pelo menos, meados dos anos 90 por entidades do setor privado.
A conjuncdo de crédito imobiliario com subsidios é embasada em experiéncias
internacionais bem-sucedidas — no contexto latino-americano, o exemplo mais citado
é o chileno.* A expansdo do mercado imobiliario se inicia no primeiro mandato de

Lula e a questédo dos subsidios diretos ndo encontra contestacdo aberta hoje.

A relacdo habitacdo-economia logo entrou na agenda e nas acdes do
recém-empossado governo petista, que assumiu em cenario econémico pouco

animador. O Ministério da Fazenda queria ativar o mercado imobilidrio como forma

*> Em 1996, o Sinduscon-SP promoveu uma missao para estudar o modelo chileno, coordenada pelo
entdo diretor Jodo Claudio Robusti e com a assessoria do economista Fernando Garcia de Freitas. A
iniciativa resultou na proposta do Sistema Brasileiro da Habitacdo (SBH), proposto pelo Sinduscon-
SP e pela CBIC, que visava restaurar o financiamento habitacional. Entre as medidas defendidas,
estava a concessao de financiamentos habitacionais conjugados a subsidios para as familias de
baixa renda.
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de reanimar a economia e, para issO, procurou ouvir 0s principais segmentos
envolvidos. Diversos depoimentos concedidos a esta pesquisa confirmam a
importancia desses encontros, como os de José Carlos Martins, vice-presidente da
CBIC, e Joao Claudio Robusti, vice-presidente do Sindicato da Construcdo de Sao
Paulo, Sinduscon-SP. Este ultimo dirigente lembra que esse tipo de acdo baseada
no dialogo com o setor privado era uma caracteristica do entdo ministro da Fazenda,
Antoénio Palocci, desde a época em que este foi prefeito de Ribeirdo Preto. Esse
posicionamento diferenciava marcadamente a gestao petista da tucana:

No mundo inteiro, a construgao civil era o motor do crescimento. No Brasil,
era o freio. Essa foi a visdo do ministro Palocci. Ele teve o bom senso de
perguntar o que estava faltando para o setor crescer. (José Carlos Martins,
em entrevista para esta pesquisa).

Nessas discussdes, o Ministério da Fazenda se convenceu da
importancia da recuperagdo do crédito imobiliario para a economia naquele
momento. A lei 10.931, encaminhada pelo Executivo no inicio de 2004 e agregada a
um projeto de lei que tramitava no Congresso desde 1999, foi aprovada em agosto
do mesmo ano. A importancia estratégica da lei é ressaltada pelo proprio Palocci:

Nao se deve pensar apenas nas chamadas reformas estruturais, mas
também nas chamadas reformas microeconémicas, que tém grande
potencial de destravar gargalos fundamentais do desenvolvimento
econdmico. Nos Ultimos anos, isso se mostrou bastante verdadeiro para o
Brasil. Ao realizar a reforma da construcao civil, com a lei n° 10.931, de
2004, equacionando questdes como o valor incontroverso, o patriménio de
afetagado, além de questdes tributarias e de crédito, o governo Lula e o
Congresso Nacional fizeram renascer o setor imobiliario, que vivia em
estado quase catatonico. (PALOCCI, 2010).

A importancia da lei e das iniciativas relacionadas a ela sdo consensuais
na comunidade da politica habitacional. Para as entidades de crédito imobiliario, a lei

foi um divisor de aguas:
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O ano de 2004 foi, portanto, um marco na histéria do crédito imobiliario.
Correspondeu a abertura do mercado, com a criagdo de novos produtos € o
ressurgimento de um forte volume de operagbes. A lei 10.931 é o
instrumento principal do novo marco regulatério do crédito imobiliario.
(ABECIP, 2007).

Os bancos teriam de destinar mais recursos para a habitacdo e, nesse
sentido, foram instados a dar sua contribuicdo para o crescimento do crédito
habitacional. A resolucao 3.177 do CMN, também de 2004, ampliou os efeitos da
resolucao 3.005, de 2002, e obrigou os bancos a aumentar em ritmo mais intenso o
volume de crédito imobiliario. Dessa forma, a compensacado dada no Proer seria
desfeita mais rapidamente (ver Capitulo 1). A resolugédo 3.259, de 2005, tornou-se,
por sua vez, desvantajosa para a retencdo de recursos da poupanca no Banco

Central, forcando ainda mais os bancos a realizar empréstimos habitacionais.

Ainda no campo do crédito, a resolugao 460 do FGTS, de dezembro de
2004, propiciou que o fundo concedesse subsidios diretos para a prestacdo de
financiamentos a familias de renda mais baixa, uma demanda histérica de setores
da comunidade da politica habitacional. Assim, o fundo passa a ter, mais
marcadamente, uma funcéo de politica social. Adicionalmente, o volume de recursos
do FGTS a habitacao tem forte crescimento — nesse sentido, o Conselho Curador do
fundo atuou de acordo com o desejo do Executivo federal de alavancar a producéo
habitacional. Os grandes impactos sobre o crédito imobiliario provocados por essa
conjuncao de medidas foram relatados detalhadamente no Capitulo 1.

A habitacdo colaborou para que o cenario econémico brasileiro mudasse
substancialmente, tornando-se um dos segmentos mais dindmicos da economia,
com abertura de capital de empresas e interesse de investidores internacionais no
mercado nacional. Esse crescimento “de mercado” tem reflexos na politica social,
com o direcionamento dos financiamentos do FGTS associados a subsidios diretos.
O crescimento econémico, por sua vez, resulta em aumento do volume de recursos
para a habitagdo, dado o carater pro-ciclico do SBPE e do FGTS. Portanto, fica
demonstrado que, no primeiro mandato de Lula, a habitacdo constou da agenda
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deciséria de governo associada a estratégia de recuperacdo da economia. As
reformas para a retomada da producdo em larga escala atenderam a antigas
reivindicacdes das construtoras, das entidades de crédito e do mercado imobiliario,

que se beneficiaram diretamente com as medidas favoraveis a seus negocios.

3.4 - Estados, municipios e agenda participativa

O segundo front de reformas da politica habitacional no governo Lula foi o
da articulagao da politica habitacional a luz das disposi¢cdes do Estatuto das Cidades
e do estabelecimento de um sistema da habitacdo social em nivel nacional, uma
bandeira histérica dos movimentos de habitacdo, na qual se insere a militancia

petista ligada a essa politica publica.

Do ponto de vista do arranjo institucional-federativo, a inclusao do capitulo
sobre politica urbana na Constituicdo Federal de 1988 foi uma vitéria dos
movimentos de habitacdo, mas essa conquista ndo teve consequéncias palpaveis
nos anos que imediatamente se seguiram. Somente em 2001 o Estatuto da Cidade
(lei 10.257) regulamentou a secao de politica urbana da Constituicdo e estabeleceu
instrumentos de atuacdo do poder publico, com os planos diretores como

instrumentos para ordenamento urbano. Determinou também:

[...] a gestdo democratica, por meio da participacdo da populacdo e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagao, execugcdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano. (Lei 10.257, art. 2°, Il).

O estatuto conferiu aos municipios um papel central na politica urbana,
fator que condiciona a formulagdo das iniciativas habitacionais. Em resumo, o
Executivo federal da as diretrizes da politica e aloca os recursos, mas o
disciplinamento e os instrumentos de politica urbana estao nas maos dos municipios

— a falta de capacidade destes em exercer instrumentos legais e formular projetos
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representa muitas vezes fator impeditivo para a materializacdo de politicas. O
Projeto Moradia, em consonancia com o Estatuto da Cidade, propunha a criacao de
um sistema de articulacao participativo da habitagdo e da politica urbana.

O Projeto Moradia defende, assim, que seja criado um sistema de
articulacdo ministerial das agbes da politica urbana e habitacional, sob
responsabilidade direta do Presidente da Republica. Esse sistema (...) deve
reunir organismos ja existentes e a serem criados, como o Ministério das
Cidades (...), com a participacao de representantes das areas empresarial e
sindical e demais instituicdes relacionadas aos objetivos de ‘moradia digna’.
(INSTITUTO CIDADANIA, 2001, pag. 15).

A criacdo, em 2003, do Ministério das Cidades — com secretarias
nacionais responsaveis pelas politicas de habitacdo, de ordenamento territorial, de
saneamento ambiental e de mobilidade urbana — visava rearticular a politica urbana
em nivel federal. E criado o Conselho Nacional das Cidades*® como instrumento de
gestao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). O conselho definiu
como pontos tematicos principais da politica urbana:

i) a criacdo de conselhos das cidades, planos, fundos e seus

conselhos gestores nos niveis federal, estadual e municipal;

i) a aplicagdo do Estatuto da Cidade, dos planos diretores e a
efetivacao da funcéo social da propriedade do solo urbano;

i) a integracado da politica urbana no territério — politica fundiaria,
mobilidade e acessibilidade urbana, habitacdo e saneamento; e

iv) a relagdo entre os programas governamentais e a politica de
desenvolvimento urbano.

4 Orgao colegiado de natureza deliberativa e consultiva, em que os atores participam do processo de
tomada de decisdo sobre as politicas executadas pelo ministério O Conselho das Cidades é
constituido por 86 titulares — 49 representantes de segmentos da sociedade civil e 37 dos poderes
publicos federal, estadual e municipal — além de 86 suplentes, com mandato de dois anos.
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Estes sdo os vetores de politica selecionados e desenvolvidos nas
Conferéncias Municipais, Estaduais e Nacionais das Cidades,** os quais procuram
estabelecer um processo de discussdes e formulagdo de propostas entre o poder
publico e os setores interessados na politica urbana (como representantes da cadeia
da construcéao civil, representantes de operadores e concessionarios de servicos
publicos, militantes de movimentos sociais, representantes de entidades sindicais de
trabalhadores, delegados de ONGs e entidades académicas e de pesquisa).

O conselho e as conferéncias congregam participantes da comunidade da
politica publica cujo dialogo era historicamente problematico, como militantes de
movimentos sociais e representantes do empresariado. Executivos entrevistados
nesta pesquisa apontam, em geral, um carater positivo desses encontros. Melvyn
Fox, presidente da Associacao Brasileira da Industria de Materiais de Construcao
(Abramat) entre 2005 e 2011, utiliza, de forma bem humorada, a expressao
“‘democracia da sandalia havaiana” para caracterizar o espirito livre e pouco
direcionado dos encontros. “E um férum em que os movimentos s&o ouvidos, mas
apenas ouvidos. As decisbes sao tomadas em outros niveis.” Fox considera, no
entanto, que oportunidades privilegiadas para articulacées e formacédo de aliangas.

Em uma apreciagdo complementar:

Os encontros sao muito ruins em termos resolutivos, mas do ponto de vista
de aproximagao sao 6timos. O governo Lula, ao criar esses féruns, criou a
possibilidade de didlogo dos empresarios com o movimento social. (José

Carlos Martins, em entrevista para esta pesquisa).

A criagédo do Sistema e do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (SNHIS- FNHIS), pela lei 11.124 de 2005, expressou uma antiga demanda da
comunidade politica,*® ao estabelecer um desenho institucional que prevé a
integracdo entre os trés niveis de governo, definindo as regras de articulacao

* Foram realizadas quatro Conferéncias Nacionais das Cidades (2003, 2005, 2007 e 2010). Como
preparagao a esses eventos, sao realizadas conferéncias municipais, regionais e estaduais.
* O projeto tramitava no Congresso Nacional desde 1991.
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financeira do FNHIS.* O sistema e o fundo também constavam do Projeto

Moradia®’, cujo texto expressa o espirito do que se pretendia com as inovacdes:

Um Sistema Nacional de Habitagdo, com definicao clara das atribuicoes de
cada esfera governamental e dos diferentes agentes publicos e privados
envolvidos. Serd possivel, assim, o estabelecimento de instancias
democraticas de participagdo e controle da sociedade na gestdo deste
sistema e com a definicao de regras claras e unitarias para a concessao do
financiamento. (...) O Sistema Nacional de Habitagcdo objetiva evitar a
sobreposicdo de atribuicbes e de intervengbes que hoje ocorre entre
Estados e Municipios e por vezes a propria Unido, organizando e
regulamentando a atuagéo dos diferentes agentes envolvidos na questdo da
moradia. A concepcao deste sistema esta baseada em principios como a
descentralizacdo, a participagao da sociedade na gestdo, a ordenacao das
intervengbes através de Planos Habitacionais e a adogdo de um sistema
unico de financiamento, capaz de dirigir o subsidio aos setores realmente
necessitados. (INSTITUTO CIDADANIA, 2000, pag. 32).

A adesdao ao SNHIS é necessaria para que Estados e municipios
recebam recursos federais do FNHIS. Para estar em conformidade, é necessério
que, apdés a adesdo, 0s municipios tenham estabelecido um Fundo Local de
Habitacdo de Interesse Social, um Conselho Gestor do Fundo e um Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS).

Dentro do processo de concertacdo de agdes, foi elaborado o Plano
Nacional de Habitacdo (PlanHab), instrumento orientador da politica publica. Para a
elaboracao desse plano, foram organizados pela Secretaria Nacional de Habitagdo
debates regionais e setoriais, envolvendo representantes do Conselho das Cidades

*® O sistema é integrado pelo Ministério das Cidades, pelo Conselho Gestor do FNHIS, pela Caixa
Econbmica Federal, pelo Conselho Nacional das Cidades, pelos conselhos, érgdos e instituicbes
ligados as questdes urbanas e habitacionais da administragao publica direta e indireta dos Estados,
Distrito Federal e municipios, entidades privadas que desempenham atividades na area habitacional
e agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetario Nacional. Junia Santa Rosa, diretora do
Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperacdo Técnica da Secretaria Nacional de
Habitacdo, ressalta — em entrevista para esta pesquisa — que a linha de compromisso da habitacédo
na gestao Lula era o Projeto Moradia e a aprovagédo do FNHIS.

A construgdo civil também se alinhou ao SNHIS-FNHIS desde sua proposicdo no Congresso
Nacional.
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e do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social. O
PlanHab é parte de um processo de planejamento de longo prazo para o setor
habitacional, cobrindo o periodo 2009-2023.

Com o PlanHab, pretende-se introduzir o planejamento habitacional no pais,
contribuindo para firmar a habitacdo como politica social e de Estado a
partir de principios comuns a todos os agentes, recursos compativeis com
os problemas e agdes articuladas e ordenadas a partir do Sistema Nacional
de Habitagéo. Planejar a execucao da politica habitacional ndo é uma tarefa
facil, pois o Brasil ndo tem uma tradicdo de planejamento deste setor, tao
sujeito a acdes imediatistas, de cunho clientelista e/ou assistencialista.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2009, pag. 10)

Tal arranjo, envolvendo Estados e municipios e instancias participativas,
embute mecanismos de inducdo vertical de capacitacdo administrativa das
instancias subnacionais, ou seja, da Unido para Estados e municipios. Diversos
estudos*® destacam a importancia da indugéo vertical nos contextos locais. Segundo
Weir, Rongerude e Ansell (2007), a inducdo vertical tende a ser exitosa a medida
que a mobilizagdo de atores seja ampla e efetiva, ndo se limitando apenas a
mobilizacao do governo local. O processo de apoio sera consequente e duradouro,
segundo os autores, somente se as redes de suporte a politica tiverem capacidade
de decisao, seja na deliberagdo em arenas decisdrias, seja na obten¢ao de recursos
necessarios para a consecucio de projetos.*®

As capacidades administrativas dos municipios brasileiros para a
habitacao eram em regra muito baixas até 2005 (ARRETCHE; VASQUEZ; FUSARO,
2007), considerando-se os elementos necessarios para adesdo ao SNHIS, ou seja,
estabelecido um Fundo Local de Habitacao de Interesse Social, um Conselho Gestor
do Fundo e um Plano Local de Habitacao de Interesse Social. Dados referentes a

periodos mais recentes mostram que a situacdo mudou de forma importante com

* Ver, por exemplo, Weir, Rongerude e Ansell (2008); Cristofoli et al. (2011); e Gerber e Hopkins
(2011).

** Sobre a indugao vertical, destaca-se uma frase enfatica de Junia Santa Rosa, em entrevista para
esta pesquisa: “Se o governo federal ndo cria as condi¢des normativas, institucionais, tanto de
recursos como capacidades, a coisa nao sai”.
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relacdo a esses indicadores, e 0 Ministério das Cidades revela em seus informes

oficiais uma adeséo total ao SNHIS.

Grafico 3.4.1 — Recursos empenhados do FNHIS (R$ milhoes)
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Fonte: Ministério das Cidades (2010).

A inducdo vertical pressupde, contudo, articulagbes, capacitacoes e
aprendizados que ndo se materializam rapidamente. O SNHIS-FNHIS permaneceu
como uma arquitetura institucional para qual ndo confluiram os recursos esperados,
conforme mostra o Grafico 3.4.1.%° Para ter uma ideia, os recursos empenhados do
FNHIS ficaram na casa de R$ 1 bilhdo em 2009, enquanto os recursos do FGTS
para a habitacdo, por exemplo, se aproximaram dos R$ 16 bilhdes. O papel discreto
do SNHIS-FNHIS seria acentuado com o PMCMV, cujos investimentos ndo passam

por esse sistema.

A secretaria nacional de Habitacao, Inés Magalhdes, faz um balango das
virtudes e limites do SNHIS-FNHIS:

% Essa é uma avaliacdo constante entre os entrevistados para esta pesquisa.
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No inicio do governo Lula, havia o compromisso histérico de aprovar o
SNHIS-FNHIS, o que foi feito em um momento de reorganizacédo da politica
macroecon6mica. Foi o possivel na época, a criagcdo de um fundo de
natureza orgamentaria, com caracteristicas de implementacdo que
restringem muito o que se pode fazer em termos de modelagem de
financiamento do ponto de vista de suas agdes, de como contrata e
repassa. Mas que cumpre o papel de implementar institucionalidade nos
Estados e municipios para trazer a habitacdo para a agenda das politicas
publicas no pais. Nasceu naquela circunstancia. Se fosse criado hoje seria
de outra maneira. (Inés Magalhaes, em entrevista para esta pesquisa).

Em resumo, paralelamente ao aumento da seguranca juridica, a
recomposi¢cao dos fundos de financiamento e ao aumento de recursos para a politica
social de habitacdo, foi colocado em pratica pela administracdo petista um amplo
desenho institucional baseado nas disposicdes do Estatuto da Cidade, visando
integrar, racionalizar e descentralizar as agdes de politica habitacional. Esses
elementos caracterizaram o processo global de rearticulacédo da politica habitacional

ocorrido no primeiro mandato de Lula.

3.5 — Receitas keynesianas e orientacao da politica publica

O primeiro mandato de Lula chegaria a seu final com a expectativa de que
as iniciativas de investimento em habitagdo e infraestrutura fossem ampliadas no
bojo de um programa de desenvolvimento de maior peso. Com a economia mais
forte ao final do primeiro mandato,®" Lula projetava uma rota de crescimento mais
intenso para o periodo 2007-2010, com énfase no investimento, conforme registrado

no programa de governo para as eleicées de 2006:

*! Ap6s um crescimento modesto do PIB no primeiro ano de mandato de Lula (1,1%), a economia se
expande a taxas elevadas e fecha o primeiro mandato com um crescimento médio de 3,5% ao ano,
de acordo com dados do Ministério da Fazenda (www.fazenda.gov.br).
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Esse propésito [de conciliagdo de crescimento com distribuicdo de renda]
requer prioritaria diretriz governamental voltada para a elevacao substancial
dos investimentos, especialmente publicos e nacionais, bem como privados
e estrangeiros. Pressupde ainda o fortalecimento da iniciativa do Estado,
das empresas estatais e do sistema financeiro publico, por sua capacidade
indutora do desenvolvimento. (Lula Presidente — Programa de Governo
2007/2010, pag. 10).

Desde 2005, havia nos ministérios sinalizacdo de mobilizagao para
investimentos,® o que ganharia materialidade em 2007, no novo mandato. No inicio
desse ano, a agenda estava pautada por investimentos em infraestrutura que
alcassem o crescimento econémico a um novo patamar. Em consonancia com o
programa para o segundo mandato, vem a luz o PAC, que representa uma
sinalizagéo forte de inversées do setor publico e das empresas estatais.

Esses investimentos criariam oportunidades para o investimento privado.
O raciocinio por tras dessa estratégia é expresso da seguinte forma pelo economista
Delfim Netto, ex-ministro do periodo militar e voz ouvida pelo governo Lula,
comentando o contexto de negocios implantado pelo PT e acentuado pelo PAC:

O que o Lula acrescentou de novo? Foi o espirito do crescimento. O
crescimento é um estado de espirito apoiado em condicbes objetivas. O
crescimento é produto de quando o governo é capaz de fazer um discurso
tdo enganador que o setor privado é cooptado para tomar os riscos. Porque
0 governo so6 faz discurso, quem trabalha é o setor privado. O discurso tem
que ser um canto de sabia que atraia o sabia. E isso que o Lula fez. O PAC
era uma colecao de desenhos que acordou o espirito animal — quem produz
o crescimento é o espirito animal do empresario. As pessoas pensam que 0
empresario fica esperando o estudo do engenheiro e do economista para
provar que o investimento é rentavel... Nao! O empresario tem a intuicdo do
que é rentavel. Se ele sabe que vai continuar a demanda depois do
investimento, ele vai em frente. O velho Keynes sabia mais do que todos
nés a respeito disso. O empresario € um animal emocional. Ele sabe antes
do seu engenheiro e do seu economista o que vai dar certo e o que vai dar
errado. O que mudou é que o Brasil redescobriu o espirito perdido havia 25

%2 Informacdo mencionada por entrevistados, entre eles, Junia Santa Rosa e Melvyn Fox.
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anos, o espirito do crescimento. Lula salvou o capitalismo nacional
exatamente por causa disso. (Antonio Delfim Netto, em entrevista a este
autor para a revista Conjuntura da Constru¢cdo, Ano VI, n® 3, de outubro
2008).

No que se refere aos investimentos em moradia no PAC, a prioridade do
governo, em consonancia com a Politica Nacional de Habitagdo, foram os
investimentos em urbanizacao de favelas. Até o langamento do PMCMV, em 2009, a
politica social de moradia, promovida pela Secretaria Nacional da Habitacao,
baseava-se em um conjunto de agdes e programas em grande medida derivados do
aprendizado em gestdes anteriores do PT, sintetizado nos seguintes termos:

A Politica Nacional de Habitacdo visa promover as condi¢cbes de acesso a
moradia digna a todos os segmentos da populacdo, especialmente o de
baixa renda, contribuindo, assim, para a inclusao social. A Politica Nacional
de Habitacdo tem como componentes principais: a integracdo urbana de
assentamentos precarios, a urbanizagdo, a regularizacao fundiaria e
insercdo de assentamentos precarios, a provisdo da habitacdo e a
integragdo da politica de habitacdo a politica de desenvolvimento urbano,
que definem as linhas mestras de sua atuagdo. (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2004, pag. 29).

Assim, os projetos de moradia do PAC expressam uma visao de politica
publica de setores do PT ligados a politica habitacional, tanto do meio de académico
e de pesquisa como dos movimentos de habitacdo. Com o lancamento do PMCMV,
em 2009, a linha de frente da politica habitacional do governo federal passa a ser a
construcdo de moradia social a partir de projetos propostos, viabilizados e
executados por construtoras, com subsidios diretos na prestacdo decrescentes de
acordo com a faixa de renda. Para as faixas de renda intermediaria,®® ha a

conjugacao de subsidios na prestacdo com financiamento de mercado. Para

8 Na regra de 2009, a faixa de renda familiar acima de trés salarios minimos mensais até seis
salarios minimos.
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implementar um programa desse porte, foram necessarias novas reformas, que

serao discutidas no Capitulo 5.

Cabe notar que tanto o PAC como PMCMV sao politicas de inspiracao
keynesiana. O primeiro programa voltou a colocar abertamente o Estado brasileiro
com grande carro-chefe do investimento. O segundo é uma resposta anticiclica para
manter o ritmo da economia brasileira. Na logica de poder petista, o segundo
mandato deveria ser marcado como o reencontro do pais com o desenvolvimento, o
gue implicava uma expansao do PIB maior do que a verificada no mandato anterior,

0 que ocorreu mesmo a com a crise financeira mundial.>*

Este capitulo demonstrou a inter-relagdo de projeto entre o PT e o
empresariado da construcdo e como a politica habitacional se insere nessa logica.
Mostrou também que essa politica publica ndo se resumiu a isso, pois envolveu
projetos dos movimentos da habitacdo e voltados ao disciplinamento constitucional
da politica. A escolha preferencial pelo crescimento econémico tem, no entanto, forte
peso na determinacdo dos rumos da habitagdo. O proximo capitulo tem foco
empirico na relagdo da administragéo petista com o empresariado da construgéo, de
forma a qualificar a confluéncia de interesses entre o “espirito animal” empresarial e

o “espirito politico” dos ocupantes do Palacio do Planalto.

* No segundo mandato de Lula, 0 PIB cresceu em média 4,6% contra um crescimento meédio de
3,5% ao ano do primeiro mandato, de acordo com dados do Ministério da Fazenda. E importante
notar que, entre 1998 e 2002, periodo pds-ajuste de cambio do Plano Real, a economia havia
crescido em média apenas 1,7% ao ano (www.fazenda.gov.br).
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CAPITULO 4

A confluéncia de interesses governo-empresariado

4.1 — Propostas, mobilizacao e visao das politicas

Este trabalho argumenta que a habitacdo ocupa um papel de relevo no

projeto petista de poder e que, ao longo da administracdo de Lula, ocorre um

aprofundamento da confluéncia de interesses com o empresariado da construcao

civil, com seu apice no lancamento do PMCMV. Para analisar esse processo, este

capitulo considera algumas questdes e procura elucida-las com base em trés fontes

de dados, a saber:

(i)

O encontro de interesses entre governo e empresariado ocorreu? Sob
quais circunstancias? O que mudou na comparacdo entre as gestbes
FHC e Lula? Para responder a esses questionamentos, sdo considerados
documentos da CBIC e do Sinduscon-SP publicados ao longo das duas
administracdes, comparando-as no que se refere as expectativas de
politica econdmica e de politica habitacional;

Como as entidades da cadeia produtiva da construcdo (construtoras,
industria de materiais de construcdo, comércio etc.) se mobilizaram com
relacdo as politicas para o setor? Para entender um pouco mais sobre
essa questdo, € analisada a Unido Nacional da Construcao (UNC), ampla
alianga setorial ocorrida em 2006;

Tendo em vista as politicas para o setor nos anos recentes, o que
pensam o0s executivos da construgdo civil sobre a relacdo governo-
empresariado? Qual a avaliacao que fazem dos investimentos estatais e

das politicas sociais? Com o objetivo de esclarecer esses pontos, foi
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realizada uma pesquisa junto a 128 executivos do setor em 2011, ano

posterior ao fim da administracao Lula.

A CBIC e o Sinduscon-SP foram escolhidos (a) pela importancia das
entidades — trata-se da principal associacdo e do principal sindicato do setor; (b)
pelo fato de seus documentos permitirem uma comparacdo do relacionamento do
empresariado da construcdo com o governo nas duas gestdes presidenciais; e (c)
porque abrangem diferentes niveis de articulagdo da politica setorial (nacional e
estadual). O caso da UNC, por sua vez, ajuda a entender o processo de sinalizacoes
do governo federal e como as entidades da construcéo civil agiram no periodo. Por
fim, o terceiro grupo de dados € uma andlise do que pensam os executivos do setor,

elaborada em periodo propicio para a avaliagéo das politicas do governo Lula.>®

Estd implicito na analise o mecanismo social-democrata colocado em
pratica pelo governo petista, no qual o crescimento econdmico € fundamental para a
geragdo de empregos e para a sustentacdo de politicas sociais — fatores que
credenciam o partido perante suas bases e o eleitorado. Em razdo desse
mecanismo, 0 empresariado da construcao civil esteve em posicao privilegiada nos
processos de definicdo de agenda durante o governo Lula. Contudo, a essa situagao
depende do sucesso de interagbes continuadas, ou seja, do estabelecimento de
uma relacao positiva tanto para os empresarios como para a administracdo petista
na consecucao dos respectivos projetos. Os dados apresentados neste capitulo

ajudaréo a entender como isso ocorreu.

> Cabe frisar que a pesquisa para esta dissertacdo envolveu, além das fontes de dados
mencionadas, entrevistas com membros da comunidade politica (a lista de entrevistados consta dos
Apéndices) e documentos de outras entidades. As entrevistas e os demais documentos serviram de
referéncia para a apreciagdo da trajetéria da politica publica e também de controle dos dados
comentados neste capitulo, ou seja, foram utilizados na verificagdo da coeréncia de analises. Esses
documentos se referem a entidades como a Abramat (Associagao Brasileira da Industria de Materiais
de Construgdo), que produziu uma série de estudos setoriais, como os de mensuragao da cadeia
produtiva da construcao, em parceria com a Fundagéo Getulio Vargas. Esses trabalhos se encontram
disponiveis no site da Abramat (www.abramat.org.br). Outra fonte consiste em documentos da Abecip
(Associagao Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e Poupanca), citados na Bibliografia.
Cabe também o registro aos documentos do Construbusiness — iniciativa do Deconcic (Departamento
da Industria da Construcao) da Fiesp, em especial a edicao de 2010, também citada na Bibliografia.
Além desses, foram apreciadas publicagcdes do setor, como as cole¢des das revistas Conjuntura da
Construcdo (FGV/lbre e Sinduscon-SP) e Noticias da Construcdo (Sinduscon-SP), disponiveis no site
www.sindusconsp.com.br.
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4.2 — De FHC a Lula: desencanto, continuidade e encanto

A Camara Brasileira da Industria da Construgdao (CBIC) é a principal
associacao do setor em nivel federal — representa 62 entidades da cadeia produtiva
da construgdo em diversos segmentos (mercado imobiliario, construcédo, producao e
comércio de materiais).”® Os 26 documentos da CBIC analisados neste estudo,
compreendendo o periodo 1994-2010, contém em geral analises técnicas da
conjuntura econémica relacionadas especificamente aos interesses do setor, ou
seja, obras de infraestrutura e de habitacdo. Em regra, sdo textos de contetdo
predominantemente analitico, mas também expressam julgamentos sobre a
conducdo da politica econémica e as politicas governamentais.®” A pesquisa desse
material revela as principais expectativas e apreciagées da entidade com relagéo
aos interesses do empresariado a ela filiado. Estdo apresentadas a seguir, em
ordem cronoldgica, as principais analises e posicionamentos da CBIC nas
administragdes FHC e Lula, tendo como referéncia esses documentos.

No langcamento do Plano Real, a entidade tinha uma pronunciada
expectativa de retomada do crescimento econémico, com um papel protagonista

para o setor.

E inconteste a relevancia econdmica e social da indUstria da construgao civil
no cenario da economia brasileira. A atividade construtora é
constantemente mencionada como ‘pilar basico’ do sistema econdmico
nacional, constituindo-se no caminho natural para a consolidagédo do novo
ciclo de desenvolvimento que o pais inicia. (A Importancia da Industria da
Construgcdo Civil na Retomada do Desenvolvimento Nacional, sinopse,
junho de 1994, pag. 1)

A declaracdo acima expressa um anseio que encontra respaldo nos

indicadores econémicos — o investimento em construcao representa historicamente

% Segundo a propria CBIC, sua defesa de interesses setoriais esta dividida em cinco temas
prioritarios: infraestrutura, qualificagdo do trabalho na construgdo, moradia digna, construgdo
sustentavel e inovagao tecnologica.

" A lista de documentos consultados consta dos Apéndices.
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parte significativa do investimento total da economia, chegando a ultrapassar o
percentual de 50%.%® Portanto, a tonica de defesa do setor advém de seu “papel

estratégico” para a economia.*

Em 1995, a entidade clamava pela reativacao de investimentos no setor,
em uma politica que tratasse “conjunta e harmoniosamente habitagdo, saneamento
basico e desenvolvimento urbano”.?® Com relagéo a politica habitacional, expressava
uma ideia que seria defendida anos depois no Projeto Moradia petista:

Diferenciar a politica habitacional para as classes de baixa e alta rendas,
com regras de mercado para financiar a habitacdo dos mutuarios de maior
renda (...). Para as camadas de mais baixa renda, o Estado deve realmente
conceder subsidios, seja destinando recursos a fundo perdido ou a juros
privilegiados ou nulos, ou concedendo isencdo ou privilégios fiscais ou
parafiscais. (Consideragbes sobre as Politicas Necessarias a Reativagédo da

Atividade Construtora, janeiro de 1995, sem numeragao de pagina)

No primeiro mandato, o governo FHC concentrou esforgcos na
estabilizacdo da economia, sem acenar com as medidas pretendidas pelo setor. O
segundo mandato se iniciou com o anticlimax de uma desvalorizacdo do real logo
apods a reeleicdo do presidente. O contexto internacional conturbado diminuia ainda
mais a probabilidade de uma agenda “desenvolvimentista” com investimentos
estatais, sobretudo num governo cujo comprometimento principal era com a agenda

da estabilizagdo e com a diminui¢cao do papel do Estado na economia.

%8 Como exemplo, o investimento em constru¢do representou 57% do total no periodo do “milagre
econdmico” (1967-1973), quando foi construida boa parte das obras estruturantes do pais (Fonte:
Ipeadata)
gConsta do mesmo documento o seguinte trecho, esclarecedor desse posicionamento: “O papel
estratégico e singular do segmento construtor no processo de retomada do crescimento nacional se
deve as suas caracteristicas multiplicadoras e aceleradoras do desempenho econdémico. A
construgéo civil absorve direta e indiretamente um grande contingente de mao de obra qualificada e
semiqualificada; utiliza-se de capital, tecnologia e insumos predominantemente nacionais; apresenta
um pequeno coeficiente de importagdo; possui baixa relagdo capital/produto e elevado efeito
multiplicador e distributivo de renda; além da expanséo do seu nivel produtivo contribuir sobremaneira
Eara a melhoria das condigbes infraestruturais do pais” (pag. 1).

Frase do documento Consideragbes sobre as Politicas Necessarias a Reativagcdo da Atividade
Construtora, janeiro de 1995, sem numeragéo de pagina.
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O governo FHC acalentava para 2001 a possibilidade de recuperacao
continuada do nivel da atividade econdémica, o que ampliaria suas chances de vitoria
nas eleicdes presidenciais de 2002. Os anos de 1998 e 1999 haviam sido ruins,
porém no ano seguinte a economia teve uma recuperagao, com um crescimento do
PIB de 4,3%.°" Entretanto, ocorreu em 2001 uma série de eventos que abortaram o
projeto de crescimento econdmico. No plano interno, houve a crise de oferta de
energia, conhecida como “apagao”, que comprometeu diretamente a produgéo de
bens e servigcos. No contexto externo, houve desaceleracao da economia mundial,
decorrente das incertezas geradas pelos atentados de 11 de setembro nos Estados
Unidos — além disso, a crise financeira argentina comprometia interesses comerciais

brasileiros.

Em dezembro de 2001, a CBIC havia jogado a toalha no sentido de

conseguir do governo FHC uma agenda comprometida com investimentos.

Apostas de perspectivas mais favoraveis para a construgéo brasileira ficam
para 2003 (...), quem sabe com uma mudang¢a de rumo na conducdo da
politica econbmica, a partir da renovagédo no governo federal em 2002. O
setor espera que o novo governo (...) coloque o crescimento econdémico
sustentavel como objetivo nacional. (Balango do Setor da Construgdo em

2001 e Perspectivas para 2002, dezembro de 2001, pag. 14)

No balango anual de 2002, publicado em dezembro do mesmo ano, a
entidade salda a iniciativa do governo FHC de mudar a contabilidade do percentual
obrigatério de aplicacdo dos recursos da poupanca, ocorrida em julho, o que
aumentaria o volume de recursos a habitacdo. Mais enfatico, porém, o documento

se alinha as propostas do governo Lula para o setor:

A plataforma do governo Lula esta baseada em um novo modelo de
desenvolvimento econb6mico que privilegia a inclusdo social, que se
efetivara através do maior crescimento econdmico, geracao de empregos,

melhor distribuicdo de renda e intensificacdo dos programas sociais

®" Dados do Ministério da Fazenda (www.fazenda.gov.br).
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(Combate a Fome; Projeto Moradia; Saneamento Baésico; Transporte
Urbano, dentre outros). [...] Portanto, espera-se um maior impulso para o
setor no médio prazo, dado que o novo Governo elegeu a construgao civil
como um dos pilares para a criacdo de empregos e a reativacdo da
economia, além de uma aliada para a consecucao do objetivo de uma maior
inclusao social no Brasil. A proposta de criagao do Ministério das Cidades,
que englobarda habitagdo, saneamento e ftransporte urbano, e a
implementacdo do Projeto Moradia acalentam expectativas e esperancas
para o setor nos proximos anos. (Andlise da Economia Nacional e da
Construgdo Civil em 2002 e Perspectivas para 2003, dezembro de 2002,

pag. 16)

Portanto, ha uma identificacdo da entidade com a agenda proposta pelo
presidente eleito, que previa a criacao de um ministério especifico para as politicas
de habitagdo, saneamento e desenvolvimento urbano, bem como uma aprovagéo ao
Projeto Moradia, que, como visto, contemplava ideias do setor para a habitacao.
Assim, havia uma sinalizag&o positiva do governo Lula para o setor da construgdo

dentro de um contexto de retomada do crescimento econémico.

O balancgo anual de 2003 segue com otimismo em relacao as sinalizacdes
do governo. A entidade se propde a apresentar um plano de investimentos para a
habitacao e celebra os canais de interlocugao criados pela administracéo petista:

A representagdo do setor no CDES (Conselho de Desenvolvimento
Econ6mico e Social), através da presidéncia da CBIC, abre grande
oportunidade para a cadeia produtiva de o Macrossetor mostrar toda sua
representatividade e legitimar propostas de investimentos viaveis para o
pais. (Retrospectiva da Economia Nacional e do Setor da Construgdo Civil
em 2003, dezembro de 2003, pag. 13)

Documento do ano seguinte deixa explicita a visdo da organizacéo sobre
o papel do governo:
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E papel primordial do Estado fomentar o desenvolvimento da economia,
com foco na reducdo das disparidades regionais e melhor distribuicdo de
renda. E uma das maneiras mais eficientes para obtengao de tais resultados
é estimular investimentos publicos. E preciso recuperar o investimento

publico no Brasil. (Taxa de Investimento no Brasil, julho de 2004, pag. 10)

No balanco de 2004, a entidade aponta os beneficios da aprovacao da lei
10.931, o marco regulatério do setor imobiliario. Avalia como positiva a tramitagao do
projeto de lei 36/04, de criacdo do SNHIS, “com procedimentos claros para dotagbes

orcamentarias destinadas a atender a demanda habitacional da baixa renda”.®

Adicionalmente, o Conselho Monetario Nacional havia estabelecido
naquele ano melhores condigcbes para os empréstimos imobilidrios (resolucéo
3.259/05), medida acompanhada de uma maior dotacao de recursos do FGTS para

® apontando que a crise politica

a area. O balanco de 2005 é menos otimista,
provocada pelo caso conhecido como “mensaldao” afetou o desempenho dos
ministérios e criticando o ajuste fiscal com corte em obras de infraestrutura. O
balanco de 2006,%* divulgado apdés a reeleicido de Lula, volta a enfatizar a
necessidade de investimentos em infraestrutura. No inicio de 2007, o PAC é
anunciado; o desempenho econémico daquele ano foi celebrado pela entidade em

seu balanco anual:

O governo nao apenas retoma seu papel de formulador das politicas de
desenvolvimento do pais, como também impacta positivamente as
expectativas dos agentes econémicos ao retomar os investimentos fixos,
em alguns casos paralisados ha décadas. (Construgdo: Cenario e

Perspectivas, dezembro de 2007, pag. 9)

2 Em Retrospectiva 2004 e Perspectivas para 2005: a Conjuntura Nacional e o Setor da Construcdo
Civil, marco de 2005, pag. 15.

8 A Conjuntura Nacional e o Setor da Construgdo Civil em 2005: Anélises e Perspectivas, dezembro
de 2005.

® Retrospectiva da Economia Nacional e do Setor da Construgdo Civil em 2006 e Perspectivas para
2007, dezembro de 2006.
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O balanco de 2008%° tem como tema central a crise financeira
internacional e analisa as primeiras medidas anticiclicas do governo, apreciando-as
como positivas: desde o primeiro momento houve a preocupagdo de nao permitir
uma eventual deterioracdo do crédito a moradia; os bancos oficiais foram
autorizados a adquirir participagcdes em bancos e empresas, inclusive construtoras;
foi ampliado o volume de crédito do BNDES e da Caixa Econémica Federal para
empresas; e o FGTS aprovara para 2009 um orgamento 70% superior ao de 2008.

O papel dos bancos publicos é destacado no balanco de 2009,%® pois
foram responséaveis pela oferta de crédito durante o periodo de incertezas geradas
pela crise financeira mundial. O PMCMV, lancado em marco daquele ano,
reconheceu, segundo a entidade, a importancia estratégica da construcao para o
desenvolvimento econOmico e social e atendeu “um pleito antigo do setor da
construcéo: a concessao de subsidios governamentais para facilitar o acesso das
familias de baixa renda a tdo sonhada casa proépria” (pag. 12). Por fim, a entidade
encerra o documento em tom confiante:

E claro que agora existem novos desafios a serem superados. Mas o setor
sabera trabalhar com eles e espera continuar contando com o apoio dos
gestores da politica econémica para proporcionar as condicdes necessarias
para este desenvolvimento, afinal é tempo de construir o Brasil. (Construgdo
civil: Analise e Perspectivas, margo de 2010, pag. 18)

O balanco de 2010%" celebra as conquistas econdmicas recentes: a
superacao nao traumatica da crise financeira de 2008-2009 um cenario de
desenvolvimento para o pais. O documento, no entanto, toma o cuidado de sublinhar
as conquistas nos “ultimos 16 anos” (pag. 3), em referéncia a uma trajetoria iniciada
no governo FHC, pautada por uma agenda de estabilizacdo e questionamento do
papel do Estado. Na avaliacdo da CBIC, portanto, o excelente desempenho do setor

no governo Lula teve como condicdo necessaria 0s ajustes estruturais do governo

6 Desempenho da Economia Nacional e do Setor da Construgdo em 2008 e Perspectivas para 2009,
dezembro de 2008.

¢ Construgdo Civil: Anélise e Perspectivas, margo de 2010.

87 Construgdo Civil: Anélise e Perspectivas, dezembro de 2010.
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FHC, como a propria estabilizacdo de precos, o regime de metas de inflacdo e o

cambio flutuante.

4.3 - A qualificacao do dialogo governo-empresariado

A segunda entidade representativa do empresariado da construcao
considerada na analise é o Sinduscon-SP. A entidade expressa sua opiniao
semanalmente, desde 1994, em uma insercao publicitaria intitulada Janela no jornal
Folha de S.Paulo. Esses textos foram analisados desde o seu inicio até o fim de
2010, de forma a se ter uma perspectiva detalhada do posicionamento do sindicato
com relagao a politica habitacional e a conjuntura econémica nos mandatos de FHC
e de Lula.

O Sinduscon-SP ¢é o sindicato do setor da construgao civil que desfruta de
maior receita, uma vez que o Estado de Sao Paulo concentra o maior nimero de
empresas de construgcédo e a contribuicao sindical € compulséria. Dentro da estrutura
corporativa, o sindicato é filiado a Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo
(Fiesp), a qual, por sua vez, integra a Confederagao Nacional da Industria (CNI). O
Sinduscon-SP também integra a CBIC. E importante notar, no entanto, que as
entidades sindicais paulistas possuem forca e autonomia préprias, além de um
poder econdmico conferido pela alta arrecadagdo do imposto sindical.®® Isso implica
que a Fiesp e/ou o Sinduscon-SP podem participar de a¢des de defesa setorial em
parceria com a CBIC e/ou a CNI, também podendo trabalhar em iniciativas proprias
como “empresarios da politica”. A analise dos documentos do Sinduscon-SP néao
revela contradicdo com a posi¢ao da CBIC no tocante ao tema habitacdo — o que é
uma constatacao importante para se entender o que ha de consensual nos discursos

das duas entidades empresariais.

Com base no acervo das publicacbes do Sinduscon-SP na Folha de

S.Paulo, foram elaboradas tabulacdes referentes aos mandatos presidenciais,®® ou

%A contribuicdo obrigatéria das empresas é distribuida da seguinte forma: 60% para o sindicato,
15% para a federagao e 5% para a confederagao (MANCUSO, 2007).

% Essa pesquisa foi feita nos arquivos do sindicato, o que facilitou o trabalho. Os textos dos artigos
Janela estdo também disponiveis no acervo virtual da Folha de S.Paulo, em
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seja, as duas gestées de FHC e as duas de Lula. Antes de apresentar os dados da
tabulagcédo, cabe uma rapida apreciagdo da avaliagdo do sindicato com relagéo aos
mandatos presidenciais considerados, como foi feito para os documentos da CBIC.

Ja em 1994, a época do langamento do Plano Real no governo ltamar
Franco, o sindicato criticava a omissdo do governo com relacdo a politica
habitacional, que se encontrava em plano secundario desde o fim do BNH - os
elogios do sindicato ao governo nesse periodo se referem ao posicionamento com
relacdo a Lei de Licitagdes, na perspectiva de uma situagdo mais favoravel as

empreiteiras de menor porte.”

Com relacdo ao primeiro mandato de FHC, as opinibes de carater
conjuntural se baseiam, em grande medida, em criticas a sistematica de correcao de
contratos conforme estabelecido pelo Plano Real. Do ponto de vista da habitagéo,
segundo tema mais tratado no periodo, as criticas se centram na falta de recursos
federais ao setor. No segundo mandato de FHC, a habitacdo € o assunto mais
constante, mas em apreciacoes negativas. Do ponto de vista da conjuntura, ha
criticas constantes a falta de medidas direcionadas ao setor, bem como forte
desaprovacédo ao “apagao” de 2001 e ao aumento da carga tributaria. Em julho
desse mesmo ano (Janela, n° 382),”" o sindicato identificava uma imobilidade do

governo e enxergava um horizonte melhor a partir da eleicdo de um novo presidente.

A critica a gestdao FHC era centrada no fato de que o governo cuidava
somente de objetivos de estabilizagcdo macroeconbémica, sem atentar aos setores
componentes da economia. Ha, nos documentos, uma expectativa de dialogo com o
governo que nao se materializava. O trecho seguinte, de agosto de 2002, resume a
questéo: “O governo escuta os empresarios. Mas, em muitos casos, como o do setor
habitacional, o didlogo resulta em medidas pontuais, mas ndo na construcdo de uma

politica consistente” (Janela, n® 435.).

A apreciacao era de que o futuro governo deveria ter como objetivo o
crescimento, e ndo apenas 0 ajuste das contas publicas. Para colocar isso em

pratica, o futuro presidente deveria estabelecer um didlogo efetivo (Janela, n° 448).

http://acervo.folha.com.br/. Por razdes diversas, 4,2% dos artigos Janela ndo foram computados, ou
seja, 36 dos 858 documentos, o que ndo compromete a andlise.

"® Esse tema, em seu processo de mobilizacao coletiva, foi estudado por Mancuso (2003).

"' As datas de publicacio dos artigos Janela citados se encontra nos Apéndices.
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No primeiro mandato de Lula, a habitagdo € também o tema mais
frequente. A criagdo do Ministério das Cidades é saudada, mas o sindicato temia
que os mutirbes fossem privilegiados, sem participacdo das empresas
especializadas — segundo o sindicato, tratava-se da medida do “barato que sai caro”
(Janela, n® 466), pois as obras teriam qualidade inferior e ndo seriam gerados

empregos. Essa é, alias, a tbnica das criticas do setor a autoconstrugao.

Em agosto de 2003 (Janela, n® 488), o sindicato cobra do governo a
implementacé&o do Projeto Moradia. Em 2004, ressurgem cobrangas de promessas
de campanha, mas avangos, como a aprovagao do marco regulatério do mercado

imobiliario, traziam otimismo ao setor e ao sindicato.

No segundo mandato de Lula, o tema conjuntura tem mais destaque, em
grande medida no periodo de resposta a crise financeira mundial; o tema habitacao
€ 0 segundo mais citado. Primeiramente, o PAC representou uma forte sinalizacao
positiva ao setor, mesmo porque significava o atendimento das reivindicacées
expressas pela coalizdo UNC. O Janela n® 670, a proposito de uma declaracdo do
ministro da Fazenda, glosa a expressao “aticar o espirito animal” dos empresarios,

afirmando que PAC tivera esse efeito.

Em relacdo a reivindicacdo de dialogo, verificam-se opinides positivas
sobre o Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social como férum de
proposicao (Janela, n° 687); sobre a Conferéncia Nacional das Cidades (Janela, n®
693); e sobre 0 processo de discussao do Plano Nacional de Habitagao (Janela, n®
724). Em outras palavras, os féruns estabelecidos com o setor sdo tomados como
vélidos no contexto de estabelecimento de um cenario positivo para os negécios e
de aprimoramento da politica habitacional. Essa avaliagao contrasta fortemente com
o criticado dialogo pontual e sem reflexo em ag¢des do governo FHC.

Em um ambiente favoravel ao dialogo e a interagcdo com os movimentos
sociais, o sindicato passou a integrar a Campanha Nacional pela Moradia Digna, em

conjunto com:
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(...) quatro movimentos nacionais pela moradia, as principais centrais
sindicais, Frentes Parlamentares pela Habitacdo e Reforma Urbana,
Associagdes de Cohabs, Férum dos Secretérios Estaduais da Habitagéo e
as entidades nacionais e regionais da construcao civil. (Janela, n® 747)

Dessa campanha, surge a articulacdo do setor com 0s movimentos de
moradia, o que seria fundamental para advogar junto a Casa Civil e a Presidéncia da

Republica a proposta inicial do que seria 0 PMCMV.

Contudo, o auge da confluéncia a politica governamental ocorre na
resposta a crise financeira internacional de 2008-2009. A documentacao do periodo
demonstra confiangca nas respostas do governo a crise. O sindicato é enfatico no

apoio as medidas econdémicas:

O que move a construgao civil & a convicgdo de que, passado o periodo de
ajuste, a economia continuara crescendo e o setor também. O Brasil
continuara com uma enorme demanda por habitagdo e infraestrutura nos

préximos anos. (Janela, n® 760)

Superada a crise e ao fim do mandato de Lula, o sindicato sintetiza dois

momentos distintos da trajetéria setorial:

A industria da construgéo hoje se expande em um cenario completamente
distinto daquele vivido entre 1985 e 2005, quando se ressentia da falta de
politicas publicas estimuladoras de sua atividade e era caudataria das

incertezas que inibiram investimentos produtivos. (Janela, n° 847)
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4.4 - A opiniao setorial quantificada

A confluéncia de interesses do setor da construgcao civil € verificada em
tanto na andlise dos documentos da CBIC como do Sinduscon-SP. Estes ultimos
textos, em razdo de sua publicagdo regular em grande numero, permitem uma
comparagao quantitativa de temas e abordagens ao longo dos mandatos
presidenciais. Nesta secao é apresentada a analise quantitativa dos artigos Janela
de forma a avaliar a mudanga de posicionamento das construtoras, representadas
pelo Sinduscon-SP, com relacdo as politicas federais em dois temas: conjuntura
econdmica e habitacdo. Para esse fim, os textos foram divididos em 14 temas,’
sugeridos pela leitura do material. Cada um dos 822 artigos analisados foi tabulado
de acordo com seu tema e sua referéncia principal em termos federativos ou ambito
de atuacdo (federal, estadual, municipal, para temas referentes aos poderes
executivos, e a discriminacao legislativo, judiciario e privado-sindical, quando 0s

temas se restringiam apenas a essas esferas).

Também foi considerado o contexto geral de apreciacdo de cada
documento (positiva, negativa ou estrategica):

(i) As apreciagcbes negativas se referem a reprovagédo ou constatacdo de

consequéncias ruins de dada medida, bem como andlises de contextos

negativos;
(ii) As apreciagbes positivas sdo o oposto dos casos negativos;
(iii) As apreciagbes estratégicas, por sua vez, dizem respeito a artigos que

argumentam sobre o tema em uma andlise ou mesmo em uma
proposicao, sem que isso esteja vinculado a uma apreciacao positiva

ou negativa.

Os temas habitagdo e conjuntura econémica s&o os mais frequentes nos

periodos analisados. O interesse do sindicato pela habitacdo é 6ébvio; o tema de

2 Os temas s&0 0s seguintes: conjuntura e perspectiva; habitagdo federal; licitagbes; trabalho; obras
publicas; habitagdo estadual, municipal e outros; tecnologia e qualidade; tributagdo; politica;
ambiente; Judiciario; politica urbana; precos oligopdlios; e sindical. Graficos com a distribuicao
desses temas ao longo dos mandatos se encontram nos Apéndices.
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conjuntura € também muito relevante para entidade, pois expressa a visdo do

sindicato sobre o horizonte de negécios de seus representados.

Grafico 4.4.1 — Temas de habitacdo federal em relacao ao total dos
textos analisados (%)
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Fonte: Elaboragao propria, com base nas publicagdes Janela.

O tema de conjuntura é os mais frequente entre os 14 temas verificados
nos periodos FHC 1 e Lula 2 — o que se explica pela preponderancia de temas
ligados a implantacdo do Plano Real, no primeiro caso, e pelo destaque dado as
politicas contra os efeitos da crise internacional, no segundo. O tema de habitagdo
federal € o mais frequente nos periodos FHC 2 e Lula 1 (no primeiro caso, pela
preponderancia de artigos clamando por politicas para o setor; no segundo, no
contexto de cobranca de promessas de programa e de implantacdo de medidas pro-
habitacao).

O Grafico 4.4.1 mostra o percentual de artigos referentes a habitacao
federal nos periodos considerados — 0s percentuais mais altos, superiores a 30%,
foram verificados nos periodos FHC 2 e Lula 1; os menores, em torno de 19%, nos
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periodos FHC 1 e Lula 2. O Grafico 4.4.2, por sua vez, mostra que os temas
referentes a habitagcdo em ambito federal sdo predominantes — os demais temas de
habitacao, que incluem a habitacdo em nivel estadual, ndo chegam a 14%.

Grafico 4.4.2 — Temas de habitacao federal e habitacdo outros em
relacao ao total de temas de habitacao (%)
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Fonte: Elaboragao propria, com base nas publica¢des Janela.

A partir dos graficos acima, conclui-se que habitacdo em nivel federal é
um assunto de extrema importancia para o sindicato, sendo suplantado em dois
mandatos por questdes relacionadas a conjuntura econdémica e setorial. Pela
preponderancia dos temas habitacionais em nivel federal, € nitida a percepgéo de
que é nesse nivel que se encontram as instancias decisorias e 0s 0rgdos mais
importantes no direcionamento das politicas publicas. Como visto no Capitulo 2, é
do Executivo federal que partem as principais decisdes sobre a habitacao no Brasil.
Iniciativas no ambito do Congresso Nacional estdo sempre condicionadas ao apoio
do governo federal para que sejam aprovadas — ou seja, o0 sindicato se comporta no
enderecamento de suas preocupacdes em habitacdo tendo como referéncia as



104

instancias decisérias do Executivo federal. Essas proposi¢cdes foram confirmadas

nas entrevistas com os empresarios.”

Cabe ressaltar que o Estado de Sao Paulo, base do sindicato, estabelece
uma politica habitacional prépria, pois tem receita especifica voltada para esse fim.
Os Janelas tratam da habitacdo estadual, mas a preocupacdo predominante se
concentra na politica nacional: seja nas condigdes gerais do SBPE e do FGTS, nos
fundos disciplinados em nivel federal, bem como nas disposigcbes operacionais da
Caixa Econbmica Federal - elementos fundamentais para a implementacdo das
diretrizes da politica publica.

O Grafico 4.4.3 apresenta as apreciacdes de conjuntura e perspectivas.
Trata-se de um tema que envolve subtemas, como crescimento econdémico,
crescimento setorial, controle da inflacdo e investimentos, os quais se referem a
perspectiva de negdcios para o setor. Para entender as apreciacbées de conjuntura, é
preciso ter em mente que o principal anseio do Sinduscon-SP e da CBIC, desde a
estabilizagdo econdmica com o Plano Real, era o estabelecimento de uma via
continuada de crescimento econdémico, com o0 aumento do investimento em
infraestrutura e habitacao.

Os mandatos presidenciais estdo comparados no gréafico por tipo de
apreciacao — assim, por exemplo, as avaliagbes negativas dos quatro periodos
presidenciais estdo reunidas de forma a possibilitar uma comparacao imediata. Os
tipos de avaliacdo (negativas, positivas e estratégicas) somam 100% em cada
mandato. O primeiro mandato de FHC teve 31,9% de apreciacdes negativas nos
temas de conjuntura; 9,7% de positivas e 58,3% de estratégicas — essas avaliacdes

somam 100%.

Os altos percentuais de apreciacdes estratégicas, préximas ou superiores
a 50% em todos os periodos explicam-se pelo carater argumentativo dos textos,

8 Essa afirmacao é corroborada em entrevistas realizadas para esta pesquisa — o Executivo federal é
instancia prioritaria de convencimento. Como exemplo, os depoimentos de José Carlos Martins, da
CBIC, e de Joao Claudio Robusti, do Sinduscon-SP. Na defesa dos interesses do setor, explica
Robusti: “O foco é o Executivo. Se ha uma proposta, o ideal é vendé-la no Executivo. Uma vez com a
proposta aceita por esse poder, parece que ela é de todos. Mas nem sempre o Executivo abre as
portas. Dai resta o Legislativo, resta a oposi¢cdo para dar um berro maior em caso de denlncia de
desmando e desvios.” Para Melvyn Fox, presidente da Abramat no periodo 2005-2011, 90% das
acoes de defesa de interesse da entidade visaram o governo federal.
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muitas vezes pautados por andlises técnicas e informativas, com exposicdo de

preferéncias, mas sem apreciagao valorativa.

Grafico 4.4.3 — Temas de conjuntura: mandatos presidenciais
comparados por tipo de apreciacao (%) e numero absoluto de ocorréncias
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Fonte: Elaboragao propria, com base nas publicagdes Janela.

Chama atencdo, em contrapartida, o alto numero de apreciacdes
negativas no governo FHC, com percentuais de 31,9% e 37,3% no primeiro e no
segundo mandatos, respectivamente. No periodo FHC 1, essas avaliagbes se
devem, principalmente, a frustragdo com relacdo ao baixo crescimento nacional e
setorial. O periodo FHC 2, por sua vez, viu a iniciativa de decolagem econdémica ser

abortada em 2001 em raz&o do “apagao” e da conjuntura internacional desfavoravel.

Com relacao aos mandatos de Lula, o primeiro era tomado de incertezas,
em especial no inicio, quando o nivel de atividade econémica ndo se recuperava, 0

que redundou em 20,0% de avaliagbes negativas — esse percentual se reduz a
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apenas 3% no segundo mandato, quando o crescimento é retomado mais

fortemente e o setor e o governo passam a ter uma maior sintonia.

No tocante as apreciacdes positivas, elas foram mais pronunciadas no
governo Lula, com 22,0% e 47,8%, para o primeiro e segundo mandatos,
respectivamente — o percentual mais alto de FHC ocorreu no primeiro mandato, com
9,7%. O alto percentual de Lula ja em sua primeira gestdo se deve as medidas em
cooperagao com os setores econémicos € a recuperagao do nivel de atividade, com
geracao de emprego e renda associados a programas de combate a desigualdade
social. O numero de avaliacbes positivas do periodo Lula 2 é particularmente
importante porque se refere ao periodo que engloba uma crise internacional — em
outras palavras, as medidas de inspiragcdo keynesiana agradaram ao setor da
construgdo, alcado a elemento dinamico privilegiado da economia em 2008-2009.”

Com relagédo as opinides sobre habitagdo federal, os contrastes entre os
governos FHC e Lula sdo ainda mais pronunciados, conforme mostra o Grafico
4.4.4. Primeiramente, ha percentuais acima de 55% de apreciagdes negativas nesse
tema nas duas gestées de FHC, o que se explica pela frustragdo com relagdo ao
baixo volume de recursos destinados a habitacdo e pela percepcdo de que essa
politica publica ndo recebia a devida atencado por parte do governo federal. Em
contraste, as apreciagdes negativas no governo Lula sdao de magnitude muito menor
— 6,2% no primeiro mandato e inexistentes no segundo. A razao para tanto é que,
uma vez estabelecido um ciclo de medidas favoraveis a politica habitacional,
prevalecem apreciacdes do ponto vista estratégico e positivo.

De fato, as apreciacdes positivas, ocorridas em baixos percentuais nas
gestdbes FHC (10,5% e 4,8%, para o primeiro e o0 segundo periodo,
respectivamente), tornam-se bastante frequentes nos mandatos de Lula, com 23,1%
no primeiro e 52,8% no segundo.

" Enquanto a economia teve um crescimento préximo de zero em 2009, o PIB da construgéo civil
registrou crescimento de 8,3% em termos reais (calculo da FGV com base em dados do IBGE). A
expansdo da construgéo civil, por sua vez, foi impulsionada pela atividade das construtoras, a qual
registrou taxa de crescimento de 18,5%. Em outras palavras, a atividade setorial evitou que o pais
entrasse em recessao e possibilitou que a atividade econémica fosse retomada em um curto periodo
de tempo.
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Grafico 4.4.4 — Temas de habitacao federal: mandatos presidenciais
comparados por tipo de apreciacao (%) e numero absoluto de ocorréncias
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Fonte: Elaboragéo propria, com base nas publica¢des Janela.

Tamanho contraste se explica pela total mudanca de cenario pela qual

passou a politica habitacional. De um tema secundario nas prioridades de governo

em FHC, a provisdo de bens habitacionais passa a ser um dos elementos distintivos

da administracdo Lula, seja por meio do boom imobilidrio, seja por aportes de

recursos para a politica social de habitacdo. As apreciacdoes positivas sao

expressivas ja no primeiro mandato; no segundo mandato, a tdnica é de

aperfeicoamento de um contexto ja favoravel a habitacao, e as apreciacdes positivas

se tornam superiores a 50%. As apreciagbes estratégicas somam percentuais

superiores a 30% nas gestées FHC e atingem patamares bastante superiores nas

administragdes de Lula, com 70,8% ja no primeiro mandato, diminuindo para 47,2%

no segundo, em razao do aumento das aprecia¢des positivas.
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Em resumo, as entidades da construgdo atuam estrategicamente junto ao
Executivo federal, locus privilegiado de defesa de interesses. Ha confluéncia de
interesses dessas organizagbes com as politicas postas em pratica pela
administragdo petista, com destaque para a habitacdo. Essa relacdo se estreita ao
longo do tempo, em razdo das politicas adotadas e da recuperacdo da atividade
setorial e econbmica, em forte contraste com o ocorrido durante a administracdo

FHC, quando o setor viu frustradas suas expectativas de crescimento.

4.5 — A ampla alianca da cadeia produtiva da construcao

Esta secdo demonstra que as entidades empresariais da construcao civil
agem conjuntamente articulando seus interesses na relacdo com o Executivo
federal. Evidéncia disso foi a ampla alianca da cadeia produtiva da construcédo
ocorrida em 2006, denominada Unido Nacional da Construgcdo (UNC). O que
motivou 136 entidades da cadeia produtiva da construcdo a se mobilizarem para
apresentar um documento de propostas aos candidatos a presidente nas elei¢des de
20067 Tendo em vista que a maior parte das reivindicacdes fora atendida em 2007,

com o PAC, por que a alianga ndo se manteve para a eleicdo presidencial seguinte?

O primeiro mandato de Lula chegaria ao final com o setor da construcao
civil na expectativa de que as iniciativas de investimentos em habitacdo e
infraestrutura fossem ampliadas em um programa de desenvolvimento. A sinalizacao
de politicas do governo petista, em especial as medidas de regulagdo do mercado
imobiliario e a consequente retomada da producdao em larga escala, deu impulso a
unido do empresariado em torno desse projeto. De acordo com o entdo presidente
do Sinduscon-SP, Jodo Claudio Robusti, a situacdo favorecia a agdo conjunta, pois
os demais setores que compdem a cadeia sentiam a necessidade de inser¢cao no
movimento de profissionalizagdo e desenvolvimento de negdcios. “As entidades
perceberam que agir apenas de forma pulverizada ndo era a melhor opcao.

Entenderam a necessidade da unio, de oferecer um projeto para o pais.””

’® Entrevista a este auto e a Ana Maria Castelo, publicada na revista Conjuntura da Construgdo, Ano
VIII, N2 2, Junho 2010.
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A eleicédo presidencial de 2006 trazia dois candidatos fortes, a saber, 0

proprio Lula, com popularidade abalada pelo escéndalo do “mensalao”, e Geraldo
Alckmin (PSDB). A expectativa do setor da construcao civil era a de que o cenario
favoravel de negb6cios recentemente estabelecido tivesse continuidade,
independentemente do partido que ganhasse as eleigdes. A pressdo empresarial por
um programa de investimentos em grande escala visava assegurar uma agenda

desenvolvimentista mesmo a despeito da derrota de Lula, o que ndo era improvavel.

A administracdo do PT, marcada no mandato de Lula pelo didlogo com o
empresariado, sinalizava a necessidade de articulagdo de interesses setoriais. O
executivo Melvyn Fox’® ressalta uma reunido, em 2005, em que o ministro do
Desenvolvimento, Luiz Fernando Furlan, conclamou as entidades representativas da
construcao a deixar de defender propostas isoladas, especificas de cada segmento,
para que formulassem uma proposta conjunta. A ideia era fundamentar o didlogo
com o governo baseado em interesses comuns do setor, de maneira mais articulada

e com mais representatividade.

Nos meses que antecederam as elei¢cdes presidenciais de 2006, ocorreu
o amplo e inédito movimento das entidades que compdem a cadeia produtiva da
construgdo civil que resultou na UNC. O movimento reuniu um total de 136
entidades de varios segmentos e de diferentes niveis de atuacdo e teve a
articulagdo da CBIC e da Fiesp — contou com a atuagédo de organizacdes como a
Abramat, a Associacdo Nacional dos Comerciantes de Material de Construcao
(Anamaco), a Abecip, a Associacao Brasileira dos Fabricantes de Tintas (Abrafati) e
o Sindicato Nacional das Empresas de Arquitetura e Engenharia Consultiva

(Sinaenco).”

A Fiesp, por meio de seu Comité da Cadeia Produtiva da Construcao Civil
(Comcic), forneceu a estrutura para articulagdo da alianca.”® Os gastos com o
projeto incluiram: a) contratagdo de consultoria técnica da Fundacao Getulio Vargas

para elaborar um estudo sobre o potencial do setor na geracéo de renda, emprego e

’® Em entrevista para esta pesquisa.

7 As entidades acima foram citadas apenas como exemplo, pelo fato terem sido mencionadas com
certa frequéncia por participantes, mas isso ndo envolve julgamento sobre a importancia delas na
coalizdo. A lista completa das entidades participantes se encontra no Anexo.

"8 Um fato sintomatico da crescente importancia da cadeia produtiva da construgdo nos anos recentes
€ a transformacgéao desse comité, apos a organizacao da UNC, em departamento da Fiesp, um avango
dentro da hierarquia da federacéao.
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qualidade de vida no Brasil; b) a publicagdo e impressao do documento; ¢) producao
de video e apresentagéo; d) promocgao de eventos para entrega do documento aos
candidatos; e€) coordenacao entre os participantes. O valor total desses gastos foi
dividido em quotas adquiridas pelas entidades — as maiores adquiriram mais quotas,

enquanto outras simplesmente nao participaram do rateio.”

O discurso adotado pela UNC ressaltou a importancia do setor para o
desenvolvimento, procurando, assim, aprofundar seu papel na politica econémica do
governo. Nas palavras do presidente da CBIC, Paulo Sim&o, buscou-se a
“convergéncia de ideias, de propésitos e de propostas, buscando convergir no que €

possivel, buscando um crescimento sélido e sustentavel para a cadeia produtiva e
» 80

para o pais”.
Quadro 4.5.1 — Reivindicacoes da UNC e os resultados
Reivindicacéao Resultado
Melhoria e ampliagdo da malha rodoviéria Contemplado
Investimentos na geragao de energia elétrica Contemplado
Investimentos em saneamento Contemplado
Investimentos em habitagéo social Contemplado

Inclusédo do setor na Lei de Micro e Pequenas Empresas | Contemplado

Reduc¢éo da carga tributéria de materiais de construgao | Contemplado

Marco regulatorio para saneamento Contemplado
Desburocratizagéao do licenciamento ambiental Contemplado parcialmente
Desoneracao das operacoes de crédito habitacional Nao contemplado

Fonte: Revista Conjuntura da Construgdo Ano VIII, N® 2, Junho 2010.

Como mostra o Quadro 4.5.1, apds a reeleicao de Lula varias sugestdes
contidas no documento® foram adotadas no PAC, anunciado no inicio de 2007.
Esse fato foi avaliado como uma resposta bastante positiva do governo ao

empresariado, um retorno de peso de investimentos estatais na alavancagem da

® Estas ultimas poderiam ser classificadas como “caronistas”, na classica analise de acgéo coletiva
proposta por Olson (1999, [1965]). Ndo ha duvida de que as principais entidades “empresarias da
politica” arcaram com o custo da mobilizagéo e trouxeram consigo as caronistas. Entretanto, isso ndo
explica tudo, como sera visto mais adiante. O que inviabilizou a alianga em 2010 ndo foram os custos
e seu rateio, mas, sim, divergéncias entre entidades que lideravam os movimento.
8 Entrevista publicada na revista Conjuntura da Construcdo, Ano VIII, N° 2, Junho 2010.
81 = .

Fundagao Getulio Vargas (2006).



111

economia. Da perspectiva do modelo de Kingdon, a cadeia produtiva da construcéao
civil estava em posicao privilegiada na concertagdo do PAC, seja ao realgar o
problema — baixo investimento e deficiéncia da infraestrutura — ou ao contribuir com
a proposicao de alternativas, com o documento técnico, em grande medida
contemplado no desenho do programa. Do ponto de vista do fluxo da politica,
tratava-se de inicio de governo, com uma situagado macroecondédmica mais favoravel

ao langamento de um programa desenvolvimentista.

Na avaliagdo de dirigentes setoriais, a UNC contribuiu para estreitar o
relacionamento da cadeia produtiva junto aos 6érgdos de decisdo do governo em
diversos niveis. Mais importante, o sucesso da UNC fez com que as entidades, ao
atuarem isoladamente, comecassem a ser mais bem recebidas pelos integrantes do
governo, pois esses interlocutores passaram a enxerga-las como parte de “um todo
maior”, na expressao de Robusti.®? Segundo o vice-presidente da CBIC, José Carlos
Martins, “o setor da construcdo aprendeu a dialogar com a sociedade, ao frisar o

papel da construcdo na melhoria do IDH”.%

A UNC abriu as portas do governo. O segundo e o terceiro escaldo do
governo federal se mostravam receptivos e abertos as sugestdes. Isso
contrastava, por exemplo, com o governo tucano de José Serra em Sao
Paulo (2006-2010), que em geral se mostrava avesso ao didlogo, mesmo
fundamentado em documentos técnicos. (Melvyn Fox, em entrevista para

esta pesquisa)

A UNC foi um movimento organizado informalmente e para o qual houve
uma tentativa de aglutinagcdo em 2010, com 0 mesmo objetivo de 2006, qual seja,
levar a mensagem da cadeia produtiva da constru¢do aos candidatos a Presidéncia
da Republica. Mas a tentativa ndo foi bem-sucedida em razao de disputas entre
dirigentes para tomar a frente das iniciativas. O histérico das duas edi¢des da UNC
revela aspectos importantes para a representacdo de interesses deste setor no

governo Lula. Embora a adesdo macica seja importante — e isso era mais decisivo

8 Entrevista publicada na revista Conjuntura da Construgdo, Ano VIII, N® 2, Junho 2010. ]

8 Referéncia, em depoimento para esta pesquisa, aos impactos dos investimentos no indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), conforme destacava o documento elaborado pela Fundagao Getulio
Vargas para a UNC.
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em 2006, quando estava em pauta a demanda por amplos investimentos estatais —,
0 empresario da politica vé o crédito de sua atuagado diluido entre muitas outras
entidades. Ha que se ponderar a importancia para o empresario da politica de obter
sucesso em iniciativas isoladas, nas quais os créditos possam lhe ser atribuidos, de
forma que ele possa ser reconhecido pelos seus representados.

O esvaziamento da UNC em 2010 n&o deve ser visto como uma fraqueza
de atuacao do setor, a julgar pela avaliacdao dos dirigentes e de fatos posteriores. As
construtoras, por exemplo, tiveram grande sucesso na defesa de seus interesses no
PMCMV — o mesmo vale para industria de materiais de construgdo, que obteve
desoneracoes de tributos. O esvaziamento da alianca indica que a veiculacao de
propostas pode ocorrer por canais diversos e mais adaptados as circunstancias dos
empresarios da politica — a articulacdo de interesses, para obter resultados, nao
precisa necessariamente ser ampla, mas representativa e oportuna. A coalizdo
macica pode, no entanto, ganhar mais importancia em outro tipo de conjuntura, em
que a afirmacdo do setor como um todo seja decisiva. Esse ndo era o caso em

2010, quando as principais reivindicacdes de apelo amplo ja haviam sido atendidas.

A mobilizacgdo em torno da UNC é explicada pelo estimulo induzido pela
politica de reativacgdo do setor imobiliario e pela perspectiva de amplos
investimentos em infraestrutura — portanto ela foi induzida pela sinalizacao prévia da
politica do governo Lula. O fato de ela nao ter se repetido em 2010 se deve a
disputas pela lideranca. Uma aliangca ampla, por sua vez, ndo tinha tanto apelo em
2010, a ponto de aparar arestas e divergéncias de interesse. E sintomatico que os
participantes apontem a melhora do relacionamento mais individualizado, ou em
aliancas menores, com 0 governo. Essa conclusdo é corroborada pela pesquisa

realizada com executivos de empresas da construcao, apresentada em seguida.

4.6 — Os executivos da construcao civil

As secgbes anteriores trataram da relagcdo do empresariado com o governo
federal sob a perspectiva das entidades representativas. Sera apresentada agora a
visao dos executivos da construcdo civil sobre as questbes abordadas



113

anteriormente. A pesquisa foi elaborada para avaliar qual a percepcao desses
profissionais sobre as politicas governamentais para o setor e o relacionamento
governo-empresariado nos anos recentes, de maneira a complementar os resultados
relatados anteriormente, para efeito de controle e detalhamento do argumento.

Para obter uma amostra de executivos — termo utilizado aqui para
exprimir o perfil geral dos participantes — que atuam direta ou indiretamente no
segmento imobiliario e de habitacdo, foi distribuido questionario a participantes do
83¢ Encontro Nacional da Industria da Construgéao Civil (Enic), ocorrido nos dias 10,
11 e 12 de agosto de 2011 em Sao Paulo. Trata-se do principal evento anual
promovido pela CBIC, e a edicdo de 2011 foi organizada pelo Sinduscon-SP. O
encontro representava uma oportunidade privilegiada de colher uma visédo
retrospectiva da articulacdo da politica habitacional na administracdo Lula,
encerrada havia poucos meses. Os participantes eram representantes das principais
entidades setoriais, empresarios, executivos ou técnicos do setor — um publico bem
informado sobre a area em que atuam. A amostra de 128 executivos fez parte de um

total de aproximadamente 500 participantes nos grupos de trabalho do evento.®*

A distribuicao dos questionarios ocorreu nas comissdes dedicadas a area
imobiliaria e de obras publicas — esta Ultima envolve também empreendimentos
voltados a habitacdo. A ampla maioria, 67,2% dos entrevistados, declarou atuar no
segmento residencial (construcao e incorporacao); 47,7% trabalham com obras de
infraestrutura, industriais e comerciais; 24,2% atuam em servicos relacionados a
construcao (elaboracado de projetos e servicos financeiros, por exemplo); e 7,0%
trabalham na industria e no comércio de materiais de construcao. Esclareca-se que,
no ramo da construcdo, € comum as empresas atuarem em mais de uma area, por

isso o total de percentuais supera 100%.

8 A pesquisa foi colocada em pratica com o apoio do Sinduscon-SP e da CBIC. Resultados foram
divulgados na revista Conjuntura da Construgdo, considerando na amostra representantes
governamentais presentes as sessdes, nas edicdes Ano IX, N2 3, de setembro de 2011, e Ano X, N®
1, de margo de 2012. A pesquisa € de concepgdo e realizagdo deste autor e contou com a
colaboragdo de Ana Maria Castelo, na discussdo dos dados, e do economista Fernando Garcia de
Freitas, na tabulagéo e apreciacédo geral.
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Grafico 4.6.1 — Posicao profissional dos pesquisados
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Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 4.6.2 — Tempo de atuacao na cadeia produtiva da construcao
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Como mostra o Grafico 4.6.1, a amostra € majoritariamente constituida
por gerentes (66,5%). A presenca de dirigentes sindicais da construgéo civil
(Sinduscons, principalmente) e de entidades ligadas a cadeia produtiva é alta
(21,1%) — os membros desse grupo, em regra, atuam também em empresas.

Eles se diferenciam, no entanto, por possuirem maior experiéncia na
politica institucional e no relacionamento com os governos. Um fator distintivo da
amostra, para os fins desta pesquisa, € o tempo de atuagdo dos pesquisados dentro
da cadeia produtiva da construgédo: 83,6% tém experiéncia superior a dez anos no
setor, 0 que valoriza a opinido sobre o periodo pesquisado, ou seja, vivenciaram
profissionalmente as administragées FHC e Lula (Grafico 4.6.2). Considerando o
corte com mais de seis anos, o percentual atinge 91,4% da amostra — 0 que denota
que os presentes a esse tipo de evento possuem maturidade profissional em suas
areas de atuacdo. Frise-se que esses profissionais participaram do evento como

representantes de suas entidades e empresas.

Grafico 4.6.3 — Regides de atuacao dos participantes
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Fonte: Elaboragao propria.
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Um percentual de 21,1% dos entrevistados declarou que suas empresas
tém atuacao nacional. Como mostra o Grafico 4.6.3, a atuacdo na regiao Sudeste é
predominante (50,0%), refletindo o mesmo percentual das sedes de empresas
registrado pela Pesquisa Anual da Industria da Construcédo (Paic-IBGE, 2009). Os
percentuais verificados nas regides Sul e Norte também se aproximam dos
percentuais das sedes das empresas informados pela Paic.2® Um percentual de
38,3% dos respondentes apontou atuagcdo na regido Nordeste, uma participacao
superior ao numero de sedes relatado na Paic (14,2%). O resultado, contudo, é
coerente com o fato de o Nordeste ter registrado nos ultimos anos alta atividade em
obras de infraestrutura e de moradia social — as sedes das empresas ndo ficam
necessariamente na regido de atuagdo. Esse raciocinio pode ser aplicado ao
Centro-Oeste, com 21,9%, e que, segundo a Paic, possui 7,6% das empresas.

Em resumo, trata-se de uma amostra nacional, com predominio de
gerentes de empresas de construcao civil com experiéncia em sua area de atuacao.
Os profissionais que participaram da pesquisa ocupam posi¢coes que demandam que
estejam bem informados sobre assuntos de interesse do setor da construcéo. Logo,
a amostra envolve um grupo grande e qualificado que pode ser tomado como

representativo dos executivos do setor.

4.7 — Crescimento, no passado e no futuro

Esta secdo abordara as percepgdes dos executivos sobre as causas do
crescimento setorial nos Ultimos anos e as condicdes necessarias para sua

continuidade.

No que se refere as causas do desempenho recente, o questionario
apresentava oito itens de relevancia (Grafico 4.7.1). Pedia-se ao respondente que
apontasse os trés principais fatores, sem necessidade de ordenacdao. Em primeiro
lugar, presente em 73,4% dos questionarios, consta a expanséo do crédito. Como
visto neste trabalho, a expansao do crédito ocorreu a partir da lei 10.931, de 2004, a

8 A distribuicio das sedes de empresas de construcdo nas regides segundo a Paic-IBGE (2009) é:
Norte: 4,0%; Nordeste: 14,2%; Centro-Oeste: 7,6%; Sul: 24,2%; e Sudeste: 50,0%.
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qual conferiu maior seguranca juridica as transacdes do mercado imobiliario e
também aos subsidios, que tornaram o financiamento mais acessivel. Como se trata
de uma amostra que privilegiou a opinido de empresarios direta ou indiretamente
ligados ao setor imobiliario e a habitacdo, € uma resposta reveladora da percepcao
do setor sobre a importancia dessas medidas.

Grafico 4.7.1 — Os trés fatores mais importantes para o crescimento

da construcao nos ultimos anos
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Fonte: Elaboragéo propria.

O segundo fator mais apontado pelos executivos € mais abrangente, ou
seja, refere-se a estabilidade da economia, apontada por 70,3% dos respondentes.
A interpretacdo desse resultado envolve algumas qualificacées. A estabilidade
estava presente desde 1994, com o Plano Real. Todavia, os negb6cios no setor
comecaram a prosperar apds a alternancia de governo, em que um partido de
oposicao, ao assumir o poder, deu continuidade a estabilizagdo. Portanto ha a
percepcao de que a estabilidade é condicdo necessaria para os negdécios do setor.



118

O terceiro fator mais apontado é a expansao dos programas de moradia,
com 61,7% das respostas. Os demais fatores apontados pelos executivos se
distribuem em percentuais comparativamente menores. O crescimento econdmico,
apontado em 46,1% dos questionarios, tem um peso importante, mas é preciso

ressaltar que aparece em percentual menor do que a estabilidade econémica.

A demanda por obras de governos aparece com 21,9%, fator que, no
contexto, ndo se confunde com obras de habitacdo. A queda histérica dos
patamares de juros, apesar de sua importancia estrutural, deu-se de forma discreta
na habitacdo, que tem crédito direcionado a partir da poupanca e do FGTS, o que
explica o percentual de apenas 12,5% das respostas. A desoneracao tributaria, que
impactou mais destacadamente a industria de materiais, aparece com apenas 7,8%.
A abertura de capital, um elemento importante de capitalizacédo, beneficiou um grupo
reduzido de empresas, dai o percentual de apenas 3,9%.

Grafico 4.7.2 — Os trés fatores mais importantes para o crescimento
da construcao nos proximos anos

Aumento e qualificagdo da mao de obra __ 68,0%
Industrializagéo e novos processos produtivos _ 53,9%
Investimento em infraestrutura _ 40,6%
Diversificag.éc_) e ex_panséo de fontes de _ 33.6%
financiamento | ’
Aprimoramento burocratico |GG 32,0%
Redugdo da taxa juros _ 26,6%
Investimento em moradia social |G 24.2%
Aprimoramento tributario _ 21,1%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Fonte: Elaboragéo propria.
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Como seguir em frente nessa rota positiva de negécios? Entre oito
sugestdes, os empresarios tiveram que apontar trés fatores considerados como mais
importantes para que o setor possa continuar crescendo de forma sustentada
(Grafico 4.7.2). As respostas revelam uma preocupacdo constante em diversos
documentos setoriais recentes: a necessidade de aumentar a produtividade das
empresas®. Assim, os dois fatores mais assinalados foram: 1) a necessidade de
expansao e de qualificagdo da mao de obra e 2) a necessidade de industrializagéo
dos processos produtivos, com 68,0% e 53,9% das assinalagcdes, nessa ordem.

O terceiro item mais indicado foi a necessidade de maior investimento em
infraestrutura, com 40,6%. A criacdo do PAC, em 2007, indicou o reconhecimento da
importancia de elevar o patamar de investimentos na economia, mais precisamente
pelo aumento das inversdes em infraestrutura. No entanto, quatro anos depois, a
taxa de investimento do pais ainda ndo chegou ao patamar de 20%, fazendo com
que o maior crescimento da demanda das familias represente também maior
pressao sobre precos e limitacdo ao crescimento. E importante notar, porém, que 0s
entrevistados ressaltaram a importancia do PAC para seus negécios. Isso indica o
entendimento de que, se o investimento na economia estd baixo, a situacao seria

pior sem o PAC.

O quarto item mais mencionado pelos executivos (33,6%) mostra a
importancia de diversificacdo e expansdo de novas fontes de financiamento, uma
questdo que vale tanto para a area habitacional, dependente dos recursos da
poupanca e do FGTS (fundos que, em dadas condi¢des, podem se esgotar), quanto
para a infraestrutura, bastante dependente dos recursos do BNDES. Numa escala
de menor importancia, também foram apontados pelos executivos como fatores
decisivos para garantir o crescimento equilibrado a necessidade de aprimoramento
de tramites burocraticos, a reducao das taxas de juros, o investimento em moradia

social e o aprimoramento tributario.

s

E aparentemente paradoxal que o investimento em moradia social tenha
ficado com um dos menores percentuais de assinalacoes. Esse resultado mostra, a

primeira vista, uma contradicdo quando se coloca esse investimento como um dos

% Entre os documentos, o Construbusiness 2010 (FEDERACAO DAS INDUSTRIAS DE SAO PAULO,
2010).
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principais fatores explicativos do crescimento passado. Contudo, isso tem uma razéo
de ser: em conversas com 0S empresarios a €poca, era explicito que estes
consideram a questdo da moradia social encaminhada, ou uma questdo néao
premente. Trata-se, na realidade, de uma indicagdo de confianca na politica publica,
um legado consideravel conquistado por um governo que ofereceu mais
investimentos do que as préprias entidades empresariais pretendiam obter por
ocasiao das negociacdes do PMCMV.

4.8 — Visao dos programas e da relacao com o governo

O grupo de perguntas comentado até aqui procurou avaliar a visdo de
passado e de futuro da politica governamental para a construcéo civil. Um segundo
grupo de questionamentos trata mais diretamente do relacionamento setor-governo
e da avaliacao dos executivos da construgcao sobre os principais programas estatais
de investimento, o PAC e o PMCMV.

Primeiramente, 95,3% dos que responderam a pesquisa consideraram
importante o dialogo com o governo para o bom desempenho do setor. Essa
percepcao, como mencionado, parte de um grupo bem informado sobre as questdes
setoriais. O dado ressalta a importancia do dialogo colocado em préatica pelo
governo Lula para o estabelecimento de politicas setoriais. Dialogo, no caso, é
sinbnimo de politicas discutidas com as entidades empresariais e previsibilidade da

acao do governo federal, elementos fundamentais nas decisées de investimento.

Questionou-se também se o0 setor passou a ser mais bem ouvido pelo
governo federal nos anos recentes, em que se verificou a melhora no cenario de
negocios (Grafico 4.8.1). Para 80,5% dos respondentes, a resposta foi positiva —
apenas 10,9% responderam nao e 8,6% nao sabiam. Esses dados mostram que, na
percepcao dos executivos, houve uma mudanga no tipo de relagado no governo Lula
em comparagédo ao periodo FHC, conforme apontavam as entidades do setor. O
Grafico 4.8.2 mostra que, para 74,2% dos pesquisados, 0 cenario positivo de
negdcios e as sinalizagdes de politicas publicas tém favorecido a agdo conjunta dos

membros da cadeia produtiva da construcao.
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Grafico 4.8.1 — O setor passou a ser mais bem ouvido pelo governo

federal nos anos recentes, quando a construcao registrou alto crescimento?

~_ Nao respondeu
8,6%

Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 4.8.2 — O cenario positivo de negodcios e as sinalizacoes de
politicas publicas nos ultimos anos tém favorecido a acao conjunta dos
membros da cadeia produtiva na busca por objetivos comuns?

— Nao respondeu
1,7%

Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 4.8.3 — Os programas sociais (de renda, moradia etc.) foram
importantes para o desempenho de seus negoécios?

_Nao respondeu
10,2%

Fonte: Elaboragéo propria.

Questionou-se sobre o papel positivo dos programas sociais em geral
para o horizonte de negécios do entrevistado: 77,3% concordaram com a
importancia desses programas para as empresas, contra apenas 12,5% que
discordaram (Grafico 4.8.3). De forma geral, as politicas recentes de welfare sao
vistas como elementos importantes para o crescimento do mercado interno. Em
discussoes sobre o tema, os executivos apontaram a importancia desses programas
para o aumento do consumo, além dos efeitos relacionados ao combate a pobreza e

a promocao da cidadania.

Por fim, indagou-se sobre os grandes programas de investimento do
governo para o horizonte de negécios dos entrevistados. De forma geral, os
executivos da construcao relacionaram os bons resultados de suas empresas com a
implementacao de grandes projetos estatais. Conforme mostra o Grafico 4.8.4, o
PAC foi considerado importante por 71,1% dos entrevistados. Um percentual de
19,5% atribuiu um papel apenas discreto ao programa.
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Grafico 4.8.4 — Qual a importancia do PAC para seus negoécios?

Discreta
19,5% ___Nao respondeu

5,5%

Muito
importante
32,8%

__Sem importancia
3,9%

Importante
38,3%

Fonte: Elaboragéo propria.

Grafico 4.8.5 — Qual a importancia do PMCMV para seus negocios?

Muito
importante
34,4%

_Sem importéncia
’ 7,8%

_Nao respondeu

Importante
4,7%

32,8%

Discreta
20,3%

Fonte: Elaboragéo propria.
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Grafico 4.8.6 — Qual a importancia dos investimentos estatais para o
bom desempenho dos negocios?

Importante

_Nao respondeu
6,3%

Muito
importante
52,3%

Fonte: Elaborag&o propria.

Um total de 67,2% considerou o PMCMV importante ou muito importante
para o horizonte de negécios, com 20,3% atribuindo-lhe um papel discreto (Grafico
4.8.5). E importante notar que o percentual dos que consideram o programa
importante é elevado e talvez ndo seja maior porque parte das empresas de
edificacdo nao trabalha com produtos para as familias atendidas pelo PMCMV.

Quando questionados sobre a importancia dos investimentos estatais em
geral, como ilustra o Grafico 4.8.6, o percentual de respondentes que o0s
consideraram importantes atingiu 87,5%, contra apenas 6,3% de importancia

discreta.

Os dados da pesquisa demonstram que, na avaliacdo dos executivos da
construcao civil, é forte a percepcao de que a comunicacdo com O governo €
importante para o desempenho do setor. Nessa perspectiva, o dialogo melhorou na
gestdo Lula, o que proporcionou melhores resultados nos negocios. Esse segmento
aprova politicas sociais amplas, como as de renda e moradia. Na visdo dos
executivos do setor, o Estado deve ser ativo na realizacdo de investimentos, os

quais condicionam os resultados de suas empresas.
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4.9 - Sintese dos resultados

Este capitulo analisou fontes de informacdo complementares relacionadas
ao empresariado da construgao civil, com foco em sua relagdo com o Executivo
federal. Os documentos da CBIC e do Sinduscon-SP mostram que essas entidades
atuam estrategicamente junto ao governo federal, locus privilegiado de defesa de
interesses do setor. Verificou-se também a confluéncia de interesses das entidades
da construgcdo com as politicas postas em pratica pela administracao petista, com
destaque para a habitacdo. Ao longo do tempo, essa relacdo se estreita em razéo
das politicas adotadas e da recuperacdo da atividade setorial e da economia,
processo que contrasta com o ocorrido durante a administracdo FHC, quando o
setor viu frustradas suas expectativas de crescimento e de boas perspectivas de
negocios. De forma esquematica, a pesquisa dos documentos pode ser resumida
considerando duas questdes: o relacionamento governo-empresariado e o tipo de

politicas direcionadas a habitagéo.

Quadro 4.9.1 — Relacionamento governo e entidades da construcao
civil nas gestoes FHC e Lula

Iniciativas Administracdes
FHC Lula
Iniciativas de dialogo com as entidades do setor SIM SIM
Interacdo continuada, com objetivos comuns NAO SIM

Fonte: Elaboragao propria.

Quanto a relacdo governo-empresariado, aqui entendidos como
empresarios das empresas de construcao civi, o Quadro 4.9.1 resume o0s
resultados. Com relacdo ao governo FHC, a queixa das entidades nao era

propriamente de falta de dialogo, mas, sim, de falta de uma tratativa continuada e
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consequente. No governo Lula, as entidades celebram os féruns de comunicagao
instituidos pelo governo e detectam respostas as demandas setoriais encaminhadas
ao governo federal. Cabe ressaltar que 95,3% dos executivos que responderam a
pesquisa de opinido consideraram importante o dialogo com o governo para o bom
desempenho setorial.

A segunda dimensdo da analise se refere as politicas voltadas a
habitacao, conforme mostra o Quadro 4.9.2. Na visdo das entidades consultadas,
essas politicas ocuparam um papel secundario no governo FHC — com Lula, em
contrapartida, o setor passou a ser protagonista. Com relacdo a inovacoes
institucionais e de regulagcédo, nos dois governos houve avangos importantes, com
uma concentragdo de iniciativas regulatdérias de ajuste macroeconémico na
administracdgo FHC, ao passo que no governo Lula houve aprimoramento
institucional de questdes mais relacionadas ao desempenho setorial. Mais
importante, diferentemente do que ocorreu na administracdo FHC, na gestédo Lula as
medidas voltadas para o setor foram acompanhadas de recursos para sua

execugao.
Quadro 4.9.2 — Politicas de FHC e de Lula para a habitacao
Caracteristicas Administracoes
FHC Lula
Posicao prioritaria das politicas voltadas a construgéo em geral e & NAO SIM
habitacéo
Politicas de carater institucional e regulatério que impactaram direta SIM SIM

ou indiretamente a construgéo e a habitacao

Promocao de fortes aportes financeiros para politica habitacional NAO SIM

Fonte: Elaboragao propria.
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Os canais de discussdo de propostas instituidos no governo Lula foram
aprovados pelas entidades da construgdo civil. As sinalizagbes de politica publica
estimularam a cadeia produtiva da construcao civil a formar a UNC. O sucesso na
veiculacdo de alternativas, por sua vez, serviu de incentivo para que entidades

encaminhassem novas propostas ao governo, de forma isolada ou em aliangas.

Por fim, a analise mostrou que o governo Lula imprimiu um novo padrao
de interacdo com o setor, 0 que esta relacionado ao projeto politico do partido e tem
consequéncia direta na politica de habitacdo. Os executivos da construcéo civil
julgam importantes os investimentos estatais para o desempenho dos negécios, bem
como aprovam 0s programas sociais do governo federal. Dessa forma, a confluéncia
de projetos entre o empresariado da construcdo e administracdo petista se

fortaleceu ao longo dos anos, moldando preferéncias e sinalizando escolhas.
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CAPITULO 5

PMCMYV, a quintesséncia da légica de poder petista

5.1 — A estratégia revisitada

O Programa Minha Casa, Minha Vida representa na trajetéria da
politica publica a quintesséncia da légica que esteve por tras das reformas que
promoveram a retomada da producdo habitacional em larga escala no Brasil. E o
que este capitulo demonstrara, ao apresentar o processo de escolha e elaboracao

do programa.

O renascimento imobiliario nacional foi produto de aperfeicoamentos
institucionais colocados em pratica pelo governo Lula, em confluéncia de interesses
com setores da construcdo civil. A estratégia petista de manutencao do poder se
baseia no crescimento econémico, fonte de empregos e de receita tributaria,
elementos fundamentais para as bases do partido, em semelhanca com o
mecanismo histérico da social-democracia europeia, proposto por Przeworski (1991,
[1985]). A habitacéo integra o projeto petista de poder em dupla perspectiva: tanto

como elemento de emprego e de geracao renda, quanto como politica social.

Elemento na plataforma de governo de Lula em 2002, as medidas
relacionadas ao investimento habitacional para impulsionar a economia dao
resultado ao longo do governo e moldam preferéncias da administracao federal e do
empresariado da construgdo civil. A politica publica tem, dessa maneira, o suporte
de atores em busca do mesmo fim — a producdo habitacional —, mas por motivos
diversos (LINDBLOM,1959). Os empresarios da construcdo civil se engajam na

defesa da politica no anseio de mais negécios; a cupula petista, em busca de votos.
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5.2 — O projeto de poder em risco

A eleicao de Lula em 2002 trouxe para a agenda decisoOria do governo a
politica habitacional. Em 2006, apds a reeleicao do presidente, o governo langa um
programa de obras de larga escala, o PAC, com o objetivo de recuperar o nivel de
investimento da economia. O desempenho econdmico do pais, verificado a partir de
entdo, € notavel, com destaque para o papel da construcéo civil. Esse ciclo virtuoso
se vé ameacado em setembro de 2008, com a eclosdo da crise financeira

internacional.

A débacle financeira representava um problema gravissimo para a
agenda econdmica interna, mas ocorria também em momento inoportuno do ponto
de vista da agenda eleitoral. Depois de finalmente ter atingido uma velocidade de
cruzeiro no projeto de crescimento, os efeitos da crise internacional poderiam
desacelerar a economia em 2009 e 2010%". Neste ultimo ano, ocorreriam eleicdes
gerais, que envolviam 0s principais cargos executivos, bem como a renovagéo da
Céamara dos Deputados, de dois tercos do Senado e das assembleias legislativas
estaduais. Portanto, o choque externo, caso afrontasse fortemente o pais,
representaria um duro baque ao projeto de crescimento e de poder do PT. O
presidente da Republica teria reduzidas as chances de eleger seu sucessor caso 0

pais sofresse efeitos profundos da crise.

O governo passou, entdo, a mobilizar todos os elementos que
impedissem a queda do nivel da atividade econémica, em uma resposta keynesiana
nao sé em termos de politica de gastos publicos e de oferta de crédito, mas com a
criacdo de mais um férum de interlocu¢cdo com os empresarios com o fim especifico

de combater a desaceleracao da economia: o Grupo de Acompanhamento da Crise.

Como demonstrado no capitulo anterior, as entidades da construcéo ja
eram bem ouvidas pelo governo mesmo antes da crise e existiam antigos pleitos de
gue a politica de moradia social fosse ampliada, numa combinacdo de crédito e
subsidios. Entretanto, apesar dos avancgos até entao verificados, a oferta de moradia

8 0 PIB de 2007 havia registrado crescimento de 6,1% em relagdo ao ano anterior e a atividade em
2008, até a eclosao da crise, era elevada.
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se encontrava muito aquém da necessidade brasileira. Sob esse aspecto, o déficit
habitacional brasileiro € superior a 7 milhdes de unidades, segundo dados da
Fundacao Jodo Pinheiro. A despeito dos avancos, o crédito habitacional estava
ainda no patamar de 2% do PIB em 2008 — em contraste com os 12,5% no México e
percentuais superiores a 50% nos Estados Unidos, no Reino Unido e na Espanha.®®
Assim, configurava-se um problema social que poderia ser enfrentado de maneira

mais incisiva no pacote de medidas anticiclicas.

O turbilhdo financeiro deu forca a adog¢ao de um projeto de moradia social
conforme defendido pelas entidades representativas da construgao civil, no qual o
governo deveria estimular a edificagdo formal e fomentar meios mais acessiveis de
crédito habitacional, conciliando financiamento, poupanca prépria das familias e
subsidios, aos moldes do modelo implementado intensamente no Chile e,
posteriormente, no México. Paralelamente ao crescimento econémico no periodo,
emergia a chamada “nova classe média”, ou seja, familias saem da pobreza e
passam a ter acesso ao crédito. Gradativamente, alarga-se a faixa das familias com
capacidade de tomar um empréstimo habitacional, desde que este seja
acompanhado de subsidio governamental. O movimento de ascensao social se
configurava como elemento importante para dar forga ao modelo defendido pelas
construtoras.

Dada essa situagao, o presidente da Republica optou em 2009 por uma
politica anticiclica de construgdo em massa de moradias, o PMCMV. As construtoras
passam, entdo, a ter um papel que ultrapassa a edificacdao em si, atuando também
na elaboracao de projetos habitacionais de cunho social e na sua viabilizagdo, em
parceria com Estados, prefeituras e entidades pro-moradia. A Caixa Econ6mica
Federal, aléem de sua tradicional fungdo de financiadora, torna-se a grande
facilitadora dos projetos, responsavel pela coordenacdo das acbes publicas e
privadas nos empreendimentos. O PMCMV, com volume inédito de subsidios,

alcaria a politica habitacional, que crescia e se reestruturava, a um novo patamar.

8 Segundo dados do Banco Central do Brasil (www.bc.gov.br).
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5.3 — A alianca em torno do programa

Essa proposicéo de politica social por meio da oferta das construtoras se
confrontava com a visdo das burocracias responsaveis pela politica habitacional,
bem como de setores da comunidade da politica de habitacdo ligados as
universidades e a formulacao da politica urbana. Estes enxergavam a habitacdo de
interesse social em grande medida associada a urbanizagdo de assentamentos,
projetos comunitarios e a autoconstrugao, fruto de um aprendizado de anos em
resposta ao modelo BNH e a crise que o sucedeu. Na elaboracdo das diretrizes
habitacionais para o pais, a construcao de unidades, em especial encomendadas as
construtoras, era apenas uma das iniciativas previstas, mas ndo necessariamente a

mais importante.®®

O governo ja tinha colocado em marcha o PAC, com vistas a
infraestrutura em geral e a urbanizacdo de favelas. A crise e a agenda eleitoral
exigiam, entdo, uma nova medida estimuladora do crescimento econdmico que
representasse, ao mesmo tempo, um passo adiante na légica de progressao de
programas sociais. Dessa forma, uma antiga proposta defendida pelo setor da
construcdo encontrava seu tempo. Levando-se em consideracdo o modelo de
formacao de agenda de Kingdon, o encontro dos trés fluxos pode ser resumido em
um problema a ser resolvido, ou seja, a manutencdo do crescimento econémico no
contexto de crise financeira mundial; com uma antiga alternativa de politica publica,
a construgdo em grande escala de moradias subsidiadas como forma de estimular o
emprego e a renda; e uma conjuntura politica em que o objetivo do governo era nao

deixar o projeto do social-desenvolvimentismo petista afundar as vésperas das

8 A escolha do programa foi acompanhada de criticas da comunidade da politica, especificamente do
meio académico ligado aos movimentos sociais e as assessorias técnicas. “Os empresarios
emplacaram suas propostas no PMCMV, que h& muito estavam sendo ensaiadas diretamente com o
Planalto Central. Dessa forma, o governo atendeu aos diversos interesses, enquanto que uma visao
mais sistémica da Politica Urbana e Metropolitana foi esquecida.” (MARICATO, 2011, pag. 84). De
acordo com Bonduki (2009), ao langar o programa antes de apresentar o Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab), o governo teria perdido a oportunidade de mostrar como uma agao anticiclica
poderia se articular com uma estratégia estrutural. O autor ressalta a tensdo na formulagdo do
programa: “A intervencao da Secretaria Nacional de Habitagao, lastreada no processo de elaboragéo
do Plano Nacional de Habitagdo, possibilitou que essa agao anticiclica ganhasse algum contetdo
social, muito aguém do que seria possivel se a estratégia do PlanHab fosse a referéncia para as
medidas emergenciais a serem tomadas.”
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eleicoes gerais. Abriu-se entédo a janela de oportunidade para a mudanca da politica

de habitacédo.

Apb6s o lancamento do PAC, que privilegiou a urbanizacdo de favelas,
existia, sim, o pleito de que a producdo de novas moradias fosse mais fortemente
contemplada. Esse discurso ndo era, no entanto, monopdlio das construtoras, como

explica uma das principais liderangas do movimento de moradia:

Se urbanizo favelas, mas nao produzo moradias, mais favelas serao
criadas. Se produzo moradias, mas n&o urbanizo favelas, o problema
habitacional permanece. Para o equacionamento do déficit habitacional é
necessaria uma dose cavalar de recursos, o que ocorre no momento da
crise, com o PMCMV, um programa construido e modulado pelas

construtoras. (Evaniza Rodrigues, em entrevista para esta pesquisa).

Entidades empresariais da construcdo, o movimento social de moradia e
setores ligados a comunidade politica — os quais tiveram aproximagéo no Conselho
das Cidades, nas Conferéncias das Cidades e na elaboracdo do PlanHab -
militavam na Campanha Nacional pela Moradia Digna antes da eclosdo da crise
financeira.*® A demanda do movimento havia se materializado na Proposta de
Emenda Constitucional 285-A/2008, conhecida como PEC da Habitagdo, que propde
a vinculacéo de 2% dos recursos or¢gamentarios da Unido e de 1% dos Estados, do
Distrito Federal e dos municipios aos respectivos Fundos de Habitagdo de Interesse
Social, para garantir recursos por 20 anos ou até que seja erradicado o déficit
habitacional. Em suma, empresarios e movimentos sociais estavam juntos

inicialmente em uma proposta de combate ao déficit habitacional nos moldes do

% Existe uma disputa ideolégica sobre o que é produgao de moradia popular, com rejeicao, pelas
construtoras, da autoconstrucdao e dos mutirdes, modalidades defendidas pelos movimentos de
moradia. Essa situagdo historicamente dificultou o didlogo das construtoras com os movimentos da
habitagdo. O acirramento de proposi¢des foi, no entanto, minorado, como explicam os entrevistados
nessa pesquisa. Na avaliagdo de Inés Magalhdes: “Os Conselhos das Cidades induzem a
convivéncia. Esse tipo de ambiente foi capaz de criar o projeto de Moradia Digna, em um cenario de
confluéncia de interesses.” Os Conselhos ajudaram a aproximar os empresarios dos movimentos de
moradia, e a CBIC prop6s uma agdo com os movimentos, tendo em vista a convergéncia de
interesses por mais recursos. Surge, entdo, a PEC da Moradia. Miguel Sastre, coordenador da
Campanha Nacional pela Moradia Digna, resume a posicdo das construtoras na disputa sobre a
produgéo de moradia popular: “N&o é cabivel o segmento empresarial admitir que o mutirdo € mais
eficiente. Ha tecnologia, desenvolvimento etc. no setor privado. Nao pode ndo custar mais caro. E
necessario computar os custos de terreno e doacoes para fazer comparacgoes.”
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FNHIS e ndo em um projeto como o PMCMV.®" Segundo o empresario Miguel
Sastre, coordenador da Campanha Nacional pela Moradia Digna, a ideia era “chegar

no governo federal, com um projeto consensual, costurado politicamente”.

Contudo, a dindmica da crise introduz o interesse direto do Palacio do
Planalto, especificamente do presidente da Republica e da entdo ministra-chefe da
Casa Civil, Dilma Rousseff. A proposta por construcdo de moradias via FNHIS perde
forca, em razao do carater emergencial da crise e também de todos os problemas
operacionais relacionados a operacao desse fundo. O Planalto passa a articular um
plano diretamente com as principais construtoras do pais® e a CBIC, que representa
as médias e pequenas construtoras em nivel nacional. Nesse sentido, a Presidéncia
da Republica toma para si a lideranca da proposta de construcdo de moradias e
ultrapassa a Campanha Nacional pela Moradia Digna, esvaziando-a na perspectiva
imediata de alocagao de recursos.

Como ressalta Sergio Watanabe,”® presidente do Sinduscon-SP, para
entender essa articulacdo, € preciso ter em mente o contexto da habitacdo no
momento da eclosédo da crise. Grandes construtoras haviam feito abertura de capital
e montado grandes bancos de terrenos, bem como criado segmentos especializados
para atender familias de nivel de renda mais baixo. Existia grande expectativa de
valorizagao dos ativos (terrenos e langamentos), 0 que a crise poderia comprometer

de modo imprevisivel.**

O governo estava atento a esse aspecto e queria evitar um
anticlimax num segmento de grande apelo e que tinha sido alvo de crises no
passado. As avaliacbes apontavam que, se nada fosse feito, o setor poderia

desaquecer fortemente em 2010, ano das eleigdes.

Do ponto de vista do movimento social de moradia, a situagédo era
delicada, pois o FNHIS nao decolava e o Crédito Solidario, programa criado para
operacao das entidades de moradia, estava esgotando seus recursos, na avaliagao

" Para detalhes do movimento, seus participantes e propostas, consultar www.moradiadigna.org.br.
% Maricato (2011) fala nas 11 construtoras, mas ha quem afirme que foram 13. Estavam presentes
grandes empresas do setor, como Odebrecht, Gafisa, Rossi. Mas a implementagdo do PMCMV
acabaria revelando a importdncia da atuacdo pulverizada das construtoras médias e pequenas.
Portanto o papel das grandes construtoras no PMCMV deve ser relativizado.

zi Em entrevista para esta pesquisa.

Embora o contexto brasileiro fosse diverso da situacdo das economias em crise no exterior, ndo se
pode esquecer que crise financeira teve seu epicentro no segmento de crédito habitacional, o que por
si sO causava temores — tanto que os bancos privados atuantes no mercado brasileiro restringiram
muito a oferta de crédito.
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de Evaniza Rodrigues.” Ocorreram, entéo, dois encontros dos movimentos com o
presidente da Republica, sendo o primeiro no Férum Social Mundial de Belém, em
janeiro de 2009, e o segundo em Brasilia. Nessas reunides, ficou acertado que as
entidades de moradia seriam contempladas no programa em elaboracdo com as

construtoras.®®

E assim ocorreu. A primeira edicado do PMCMV reservou R$ 1 bilhdo para
as entidades de moradia (cooperativas, entidades sem fins lucrativos e os proprios
movimentos), 50% para habitacdes urbanas e 50% para rurais. Na segunda edicao
do programa, foram destinadas 120 mil unidades, com a mesma divisdo entre
urbano e rural. Poderia-se argumentar que se trata apenas de uma pequena parte
do todo, mas ela representou um avanco com relacdo ao Crédito Solidario. Basta
considerar que o volume de subsidios em cada unidade financiada € muito maior,
podendo chegar em torno de 90% do valor de cada moradia. Uma casa do Crédito
Solidario implica um gasto mensal para a familia beneficiada de R$ 200 ao longo de
20 anos. No PMCMV, o gasto é de R$ 50 ao més ao longo de dez anos. Assim, as
entidades perderam o interesse no Crédito Solidario.?’

Uma vez que o presidente da Republica foi convencido da oportunidade
de um amplo programa de moradias como medida anticiclica, passou-se a
arquitetura do programa, o que envolveu diversos 6rgaos do governo: a Casa Civil, 0
Ministério da Fazenda, a Caixa Econdmica Federal, a Secretaria Nacional da
Habitagdo, o Ministério do Planejamento e o Banco Central.

O PMCMV foi anunciado em marco de 2009 com a meta de construir 1
milhdao de moradias. Em 2010, foi lancada sua segunda fase, com o objetivo de
construir mais 2 milhdes de residéncias até 2014. O programa atende a familias de
até 10 salarios minimos de renda e possui subsidios escalonados, cobertos por
recursos do FGTS e do Orcamento da Unido, e as familias com renda de até 3

% Em entrevista para esta pesquisa.

% Segundo Antdnio José de Araljo, do Movimento Nacional de Luta pela Moradia, a mensagem do
presidente aos representantes dos movimentos poderia ser resumida assim: “As coisas s&o
possiveis, mas nao sao faceis, portanto, tem que colocar o pé na porta.” (em entrevista para esta
pesquisa) Esse tipo de mensagem surtiu efeito nos movimentos. Também é de Lula a énfase no
didlogo entre os movimentos e o empresariado e na necessidade de que os dois lados fossem
ouvidos — 0 que é corroborado por outras entrevistas.

% Ntmeros de Evaniza Rodrigues, em entrevista para esta pesquisa.
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salarios minimos tém subsidio préximo até 90%. Esse percentual € escalonado até a

faixa de 6 salarios minimos — acima disso ndo ha subsidios diretos.®

5.4 — Muito além das expectativas empresariais

O PMCMV foi um desafio para o setor privado, “uma provocag¢do, uma
quebra de paradigma”, na expressdo de Inés Magalhdes.”® A meta de 1 milhdo de
moradias provocou o ceticismo inicial dos préprios empresarios da construgao civil,
gue temiam falta de condicdes fisicas, burocraticas e logisticas para que se atingisse
tal meta. Esse niumero de contratacdes, porém, foi atingido no inicio de 2011. O
programa passou por cima de pontos até entdo acertados na concertacao da politica
habitacional.

Partiu do préprio presidente da Republica a imposicdo da meta de
construcdo de 1 milhdo de moradias, e nao 200 mil como inicialmente pretendido
pelos empresarios. Essa informacdo é corroborada por diversas fontes, entre eles,
Jorge Hereda, entdo vice-presidente de Governo da Caixa Econdémica Federal,
responsavel pela gestdo do programa habitacional e subordinado diretamente ao
Palacio do Planalto.

O presidente Lula disse que ndo queria 200 mil nem 300 mil, queria 1
milhdo de moradias para quem precisa, para aqueles que ndo tém acesso
ao mercado. Nao é sé uma questdo de politica anticiclica para resolver a
crise e ficar tudo como esta. Ficou como se discutia na politica habitacional:
quem tem condigbes de comprar, compra, quem puder pagar alguma coisa,
mas nao consegue pagar tudo, tera subsidio, e quem nao puder pagar tera
que ter acesso pagando alguma coisa que seja compativel com sua
realidade. (Jorge Hereda, em entrevista a este autor e a Ana Maria Castelo,
na revista Conjuntura da Construgdo, Ano VII, N® 4, dezembro de 2009)

% A divisdo das faixas de renda por salarios minimos foi posteriormente substituida. Em junho de
2012, o valores de renda familiar mensal do PMCMV eram R$ 1.600 (faixa 1), R$ 3.100 (faixa 2) e R$
5.000 (faixa 3).

% Em entrevista para esta pesquisa.
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E importante notar que a ideia inicialmente sugerida pelos empresarios
era simples e de conhecimento geral. A arquitetura do PMCMV, no entanto, foi algo
muito mais complexo e envolveu varios desafios em sua concepcao e
implementacdo. Em outras palavras, foram necessarios meses de concepc¢ao do
programa antes de seu anuncio. Assim, a ideia bruta precisou ser trabalhada com
solugdes que viabilizassem sua implantacdo em prazo curto. No processo de
escolha, prevaleceram critérios pragmaticos relacionados as licitagbes e a
capacidade de implementacao, cruciais para responder as prioridades do governo,
de ordem econbémica e de agenda eleitoral.

O programa de produgao habitacional continuava na pauta de governo,
entra na agenda deciséria muito fortemente pela propria crise econémica. O
processo de formatagdo do programa levou em conta as dificuldades de
implementagédo do PAC, lenta em razdo dos procedimentos. Ao utilizar o
FAR, a modelagem propiciou maior liberdade contratagcdo. A partir dai,
foram discutidos outros gargalos que teriam que ser enfrentados. (Inés

Magalhaes, em entrevista para esta pesquisa)

Colocar o programa em pratica significava dar condicdes de execucdo
para as empresas privadas, nao sujeitas aos tramites dos érgaos de controle do
governo e a necessidade de licitacdo. Isso descartou procedimentos utilizados no
PAC e nas contratacbes do FNHIS. O desenho institucional do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), do Programa de Arrendamento Residencial (PAR),
possibilita o repasse de recursos de forma direta as empresas executoras. Na

expressdo de Junia Santa Rosa, “o programa é filho do PAR”. 1%

Foram necessarias adaptagdes a estrutura original do PAR e do FAR,
explica a consultora técnica Maria Henriqueta Arantes Ferreira Alves, da CBIC.
Antes, a moradia oferecida por esse programa consistia num arrendamento por 15
anos, cuja propriedade era do FAR — o0 morador poderia adquirir 0 imével ao fim do

periodo. Com o PMCMV, a propriedade é do beneficiado desde o inicio. Outra

190 Em entrevista para esta pesquisa.
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modificacdo se refere ao percentual de subsidios, que aumentou — ou seja, foi

necessario um novo equilibrio nos aportes de recursos do governo federal.

A solucéao via FAR, com o disciplinamento legal a partir da lei 11.977,
possibilitou o repasse de recursos orgamentarios de forma ndo contingenciavel, sem
as dificuldades de transferéncia as quais o FNHIS esta sujeito. Adicionalmente, a
modificacdo no FAR foi positiva para a Caixa Econémica Federal. O banco possuia
em seu balango um estoque de aproximadamente 250 mil unidades residenciais do
PAR, o que impactava negativamente a sua posi¢do no mercado financeiro. Com as
alteracées para a viabilizaggo do PMCMV, a Caixa pbdde transformar os
arrendamentos em venda e equacionar a situacao referente ao estoque imobiliario
do PAR.

O secretério-executivo-adjunto de Politica Econémica, Dyogo Henrique de
Oliveira, ressalta que um programa habitacional com caracteristica anticiclica
obrigatoriamente teria que ter uma grande dimensao, de tal sorte que tivesse
impactos macroeconémicos. Com relacdo a experiéncia de ter participado da
elaboracdo do PMCMV, pondera:

E um programa que envolve varios elementos de politica econdémica e
social. E inovador, pois incorpora a sistematica do PAR, e assim é possivel
construir as unidades de maneira célere e segura do ponto de vista
financeiro. Envolve subsidios, incentivos tributarios, racionalizacdo de
operagao de cartorios. Importante, na sua arquitetura nao tem passivo: ou
tem dinheiro para fazer ou ndo tem. Portanto, envolve disciplina fiscal.

(Dyogo Henrique de Oliveira, em entrevista a esta pesquisa).

O contexto macroeconémico em que o PMCMV foi concebido, afirma
Oliveira, também foi Unico (ver Quadro 5.4.1). As familias estavam pouco
endividadas, havia grande disponibilidade de crédito a ser canalizado e o foco,
afinal, era acelerar a economia. Com essa prioridade, 0 volume de subsidios a
habitacdo teve um salto inédito para os padrbes brasileiros, ganhando uma
dimensdo que nem os mais entusiasmados defensores da politica social de moradia

poderiam esperar em um futuro préximo.
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Quadro 5.4.1 - Fatores de escolha do PMCMV

Fatores politicos condicionantes

A crise financeira internacional poderia comprometer o projeto desenvolvimentista,
de carater social-democrata, do governo federal.

Isso trazia risco a disputa eleitoral de 2010, que envolvia a eleigéo presidencial, para
governadores, renovagao da Camara e de dois tergos do Senado.

O governo, por sua caracteristica social-democrata, era afeito a uma orientagao mais

intervencionista na economia, de carater keynesiano.

O governo tinha forga para aprovar no Congresso um programa de grande volume de
gastos, como subsidios a moradia.

Preferéncia governamental pela politica

O governo tinha preferéncia por uma politica de gastos com impacto econémico de
carater social, de onde desponta a habitagéo.

A urbanizagédo de favelas no PAC se mostrava lenta - para uma politica anticiclica
era necessario agilidade de implementacéao, o que seria possivel com o FAR.

A construcao de unidades novas de moradia complementava as agdes do PAC e era
alvo de reivindicag¢des da construgéo civil e dos movimentos sociais.

Fatores economicos condicionantes

A edificacao residencial € uma atividade fortemente empregadora.

Tem alto efeito multiplicador nos demais ramos da economia.

Uma politica de construgdo de moradias tem efeitos em todo o pais.

Trata-se de uma politica de mercado interno, com insumos nacionais.

Havia uma forte demanda por habitacdo em todas as classes.

As construtoras podiam expandir rapidamente a oferta de moradias.

Havia crédito disponivel e as familias estavam pouco endividadas.

Fonte: Elaboracao propria, com base em entrevistas.

Segundo dados do Ministério das Cidades (2010), foram investidos, de
2003 a 2006, mais de R$ 6 bilhdes em subsidios do FGTS e do OGU em producgéo e
aquisicdo de moradias, urbanizacdo de assentamentos precarios, aquisicdo de
material de construcao, reforma e ampliacdo de unidades habitacionais, producéo de
lotes urbanizados e requalificacdo de iméveis para uso habitacional. O montante de
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subsidios do FGTS foi mais elevado nos anos de 2006 e 2008 de acordo com
Maricato (2011), com aproximadamente R$ 1,8 bilhdo/ano. O PMCMV, por sua vez,

101

embutiu mais R$ 34 bilhdes °' em subsidios em sua fase 1, valor que mais do que

dobraria na fase 2, chegando R$ 72,6 bilhdes.

O PMCMV 2 foi anunciado no inicio de 2010, quando a ameaca da crise
havia sido superada e a economia tomava um forte impulso. Ao anunciar mais 2
milndes de moradias, nos moldes de um plano concebido emergencialmente,
evidenciou-se novamente o pragmatismo eleitoral, ao engrossar o pacote de
politicas sociais em um ano de eleigcbes. Essa nova edicdo do PMCMV sé foi
possivel porque se encontrou um processo factivel de implementacdo, o que
representou a superacao de um grande desafio, levando-se em consideracao a falta

de capacitacao institucional para um programa dessa magnitude.

5.5 — Coupling publico-privado

E importante notar que o PMCMV, em sua relagdo com o setor privado,
nao esta dissociado de tendéncias e recomendagdes gerais no ambito internacional:

A politica de maior participacdo do mercado privado, na provisdo de
habitacdo em paises em desenvolvimento, foi particularmente advogada
pelo World Bank e pelos tedricos a ele ligados durante os anos 80. Nessa
década, o banco e tedricos desenvolveram uma estratégia denominada de
facilitagdo (enabling), que tinha como principio basico o apoio do setor
publico a atividade do mercado privado nesse setor. (WERNA ET AL., 2001,
pag. 45).

Para colocar em pratica o PMCMV, em sua particular modalidade de
articulacdo do setor publico com o setor privado, foram necessarias a revisao e a

ampliacdo do papel da Caixa Econdmica Federal como 6rgé&o executivo da politica

%" Os R$ 34 bilhdes em subsidios da Fase 1 foram compostos de R$ 25,5 bilhdes oriundos do OGU,
R$ 7,5 bilhdes do FGTS e R$ 1 bilhdo do BNDES (MINISTERIO DAS CIDADES, 2010).
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habitacional. No que se refere a aspectos federativos da operagéo, sdo necessarias
parcerias com Estados e municipios. Um volume anual de aproximadamente 500 mil
moradias, que estd implicito no programa, equivale ao total de empréstimos
habitacionais concedidos no Brasil em 2006, ano em que ja se verificava os efeitos
da recuperacao do setor habitacional.

De acordo com Hereda,'® a implementacdo do programa se baseou na
tradicdo da Caixa Econdmica Federal nas operacdes imobilidrias, mas envolveu um
aprendizado em tempo recorde para todos os agentes envolvidos — para a propria
Caixa, para as prefeituras, para o corpo técnico e para as empresas. “Foi trocar
pneu com o carro em movimento.”'® A Caixa Econdmica Federal passou a ser
responsavel pela efetivacdo de um coupling, de uma conjuncao de interesses das
unidades da Federacdo (Estados ou municipios) e das construtoras na
apresentacao, viabilizacdo e implementacdo de projetos habitacionais de interesse

social.

Ocorreu, portanto, uma curva de aprendizado que envolveu as unidades
da Federacdo, as empresas construtoras e a instituicdo financeira. As construtoras
pequenas e medias que ja trabalhavam com o PAR foram mais ageis na viabilizagdo
de projetos, pois tinham experiéncia prévia na oferta de produtos voltados as
familias de baixa renda. As empresas maiores, por sua vez, tiveram que criar suas
estratégias de projeto e atuagédo conjunta com os agentes publicos. Ainda segundo
Hereda, as parcerias funcionam em muitos locais do Brasil e sdo de suma
importancia para o sucesso do programa, pois o PAC ja ocupava muito da restrita
capacidade operacional das prefeituras — 0 que da ainda mais relevo as parcerias

com a Caixa e com as empresas de construgao.

O programa obviamente refor¢ca as tendéncias de indugdo vertical da
politica pelo governo federal. E fundamental também nesse aspecto a atuagdo da
Caixa Econbmica Federal junto aos municipios e aos governos estaduais,
fornecendo condi¢cbes favoraveis para o desenvolvimento de projetos com o setor
empresarial da construcdo. Essa atuacdo fortalece o governo federal como ator

principal da politica, uma vez que o0s niveis subnacionais sdo, paradoxalmente,

192 Em entrevista a este autor e a Ana Maria Castelo, na revista Conjuntura da Construgdo, Ano VII,
N2 4, dezembro de 2009.
193 19em.
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induzidos de forma irresistivel a se tornarem beneficiarios, em uma condicédo

subordinada ao poder central.
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CONSIDERACOES FINAIS

A politica publica até este ponto

Esta dissertacdo se dedicou a analise de trajetéria que resultou no
lancamento do PMCMV, de forma a demonstrar que esse programa € a expressao
extremada do mecanismo responsavel pelas importantes reformas pelas quais a
politica habitacional brasileira passou nos anos recentes. Ao fim deste trabalho,
cabe uma brevissima apreciagdo geral sobre o percurso dessa politica publica e

suas perspectivas.

A trajetéria da politica habitacional brasileira foi perpassada pelo debate
acalorado em torno da questdo dos subsidios. Hoje, o PMCMV envolve esse
instrumento em dose macica, sem encontrar contestacao aberta pelo menos por ora.
A adogdo de subsidio “na veia” pressupbe o atendimento das familias mais
necessitadas, o que implica uma destinacdao socialmente justa, considerando-se o
direito constitucional & moradia.'® Mesmo que problemas ocorram nessa pratica, ha
uma orientacdo de seu objetivo social e o sistema podera ser aperfeicoado — algo
que se distancia muito das transferéncias arbitrarias ocorridas no passado.

Em uma analise politica, todavia, é necessario ter em mente os incentivos
de formulagdo da politica publica pelos governos. “Penso que a solugdo dos
problemas de moradia, pelo menos nos grandes centros, atuara de forma
amenizadora e balsédmica sobre as feridas civicas”, escreveu Sandra Cavalcanti,
primeira presidenta do BNH, ao presidente Castello Branco.'® No periodo militar, o
beneficiado de um programa habitacional deveria, no plano de governo, ser um

% No Brasil, o direito & moradia foi reconhecido mediante a emenda constitucional 26/2000, que

alterou o art. 62 da Constituicao Federal, fazendo constar a moradia entre os direitos sociais.
1% Citacdo em Azevedo e Andrade (1982), pag. 57, extraida de tese de Souza, B. G. V., 1974,
UFMG, FAFICH, UFMG.
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aliado da ordem. Hoje, o desafio € interpretar o significado de uma ampla politica
habitacional numa sociedade democratica. Essa politica tem em seu principal
programa a marca do grupo politico que criou. Como demonstrado neste trabalho, o
PMCMV ¢é resultado de um projeto de poder e de sua circunstancia. Embora
represente um avancgo, velhas questbes persistem. Abaixo, um trecho de uma

analise com mais de 30 anos:

Embora a criacdo do BNH tenha significado o reconhecimento explicito de
um grave problema habitacional nos grandes centros urbanos do pais, e por
mais que sucessivos governos federais tenham assegurado ao banco as
condicoes financeiras para enfrentar esse problema, nem a Federacdo nem
seus Estados e municipios jamais chegaram a definir uma Politica de
Habitagdo Popular clara e consequente, capaz de minorar os graves

problemas das populacdes de baixa renda. (BOLAFFI, 1980, pag. 167).

O paragrafo acima, com as devidas adaptacdes, poderia ser aplicado aos
desafios atuais da politica habitacional. O modelo corrente, como ressaltaram
diversos entrevistados nesta pesquisa, é fruto de uma politica de governo, e ndo de
uma politica de Estado. A politica publica deveria, portanto, ser continuada e, em
dado sentido, despersonalizada, de forma a facilitar a integracdo de Estados e
municipios. Nesse sentido, uma arquitetura institucional como o SNHIS/FNHIS

ganha relevancia, mas ndo necessariamente viabilidade.

Os resultados desta pesquisa, por sua vez, suscitam o questionamento:
Em um modelo menos autoral de formulacao de politica publica, qual € o incentivo
dos governantes em concentrar esforcos e recursos se sua bandeira politica nao

sera destacada?

Cabe ressaltar o contraste claro entre o PMCMV e a articulagdo nos
moldes do SNHIS-FNHIS. A politica publica sem uma face corre o risco de se perder
no desinteresse dos envolvidos, nos escaninhos da burocracia, na falta de
capacitacdo. Esse é um dilema constante, mas que ndo pode ser esquecido. E um
aspecto chave para entender por que o SNHIS/FNHIS n&do ganhou a dimenséao que

dele se esperava, a despeito dos grandes esforcos empreendidos.
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Uma politica como a do PMCMV tem cara, € identificavel, € bandeira de
governo. Dessa forma, é de se supor que o partido no poder preferird manter uma
modalidade como o PMCMV do que perder esse instrumento por uma iniciativa de
institucionalizagdo impessoal. E provavel que PMCMV implique renegociacdes do
SNHIS-FNHIS, de tal sorte que possam interagir de forma paralela e cordial.

Mas o Estado brasileiro tera félego financeiro para levar adiante iniciativas
como PMCMV? No plano especifico do programa, é necessario resolver o problema
do custo da terra e da produtividade da construgdo, de forma a viabilizar os
empreendimentos para a faixa mais baixa de renda. No plano mais geral, o0 modelo
colocado em pratica envolve crescimento econdmico, desemprego baixo e
disponibilidade orcamentaria para politicas sociais. A experiéncia histdérica mostra
gque essa € uma combinacdo de fatores rara, que depende de condicées de
investimento, disponibilidade de recursos de producéo e da prépria interdependéncia
das economias no contexto mundial. Portanto, ao apreciar o PMCMV, cabe
considerar a sua viabilidade ao longo do tempo.

Os governos contemporaneos, estejam onde estiverem no cumprimento de
sua promessa de inclusdo social, movem-se permanentemente em uma
tensdo entre, de um lado, o principio de austeridade fiscal e, de outro, a
popularidade das politicas de inclusdo social. Se quisermos colocar em
outros termos, 0os governos contemporaneos movem-se, com graus distintos
de intensidade, entre o veto do capital financeiro e a punicéo eleitoral dos

beneficiarios reais ou potenciais das politicas sociais. (ARRETCHE, 2005).

Para onde se encaminharq esse movimento nos préximos anos? As
variaveis que o condicionam dependem da configuracdo da disputa dos grupos
politicos pelo poder e também de fatores externos sobre o desempenho econémico
do pais. Os avancos em politica social, por sua vez, sdo produto em horizonte de
longo prazo. O PT conseguiu imprimir uma estratégia de avango nesse campo ao
longo do governo Lula. Em um contexto econébmico menos favoravel, deve-se notar
que a disponibilidade de recursos para a politica social se estreita, pois a carga
tributaria é elevada e a austeridade fiscal é condicdo de estabilidade da economia.



145

Mas, enquanto a ciranda do progresso gira, propostas alternativas de politica tém
pouco espago. E assim os principais atores — governo, empresarios, trabalhadores e
movimentos sociais — sdo embalados pelos versos de Vinicius de Moraes:

Que nao seja imortal, posto que é chama

Mas que seja infinito enquanto dure'®

1% Vinicius de Moraes, Soneto de Fidelidade, disponivel em:
http://www.viniciusdemoraes.com.br/site/article.php3?id_article=111
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Apéndice 1 — Lista de entrevistas realizadas especialmente para esta

pesquisa (ordem alfabética).

Entrevistado

Antdnio José de Araujo

Dyogo de

Oliveira
Eduardo May Zaidan

Henrique

Evaniza Rodrigues

Inés Magalhaes

Jodo Claudio Robusti

José Carlos Martins
Junia Santa Rosa

Maria Henriqueta
Arantes Ferreira Alves
Melvyn Fox

Miguel Sastre

Sergio Tiaki Watanabe

Qualificacao

coordenador do Movimento
Nacional de Luta pela Moradia

secretario-executivo-adjunto de
Politica Econémica
vice-presidente de Economia
do Sinduscon-SP

consultora da Presidéncia da
Caixa e lider da Unidao Nacional
por Moradia Popular

secretaria Nacional da
Habitacéo

vice-presidente do Sinduscon-
SP e representante  do
sindicato na Fiesp
vice-presidente da CBIC

diretora do Departamento de
Desenvolvimento Institucional e
Cooperacgao Técnica da
Secretaria Nacional da
Habitagcao

consultora técnica da CBIC

ex-presidente da Associagédo

Brasileira da Industria de
Materiais de Construcao
(Abramat)

conselheiro no Fundo Nacional
de Habitagdo de Interesse
Social (FNHIS) e coordenador
da Campanha Nacional pela
Moradia Digha

presidente do Sinduscon-SP

Datas

marc¢o de 2012

dezembro de

2011
fevereiro de 2012

novembro de
2011 e abril de
2012

dezembro de
2011

fevereiro de 2012
outubro de 2011
dezembro de
2011

setembro de 2010
e maio de 2012

fevereiro de 2012

fevereiro de 2012

fevereiro de 2012

Duracao dos
depoimentos

48 minutos
21 minutos
70 minutos

78 minutos

49 minutos

68 minutos

64 minutos
72 minutos

57 minutos

94 minutos

38 minutos

82 minutos
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Apéndice 2 - Lista de documentos da Camara Brasileira da Industria da

Construgao (CBIC) considerados na pesquisa, acessados em julho de 2011:

Balanco 2010

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/063.pdf

Balanc¢o 2009

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/061.pdf

Apresentagao Margo 2010 — Construgéo Civil e Perspectivas

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/060.pdf

Apresentagao Dezembro 2008 — Medidas anticiclicas

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/007.pdf

Balanco 2008

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/017.pdf

Balango 2007

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/059.pdf

Balanco 2006

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/050.pdf

Balanco 2005

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/056.pdf

Politicas necessarias ao setor — Jan/2005

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/052.pdf

Balango 2004

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/001.pdf

Papel do investimento

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/009.pdf

Balango 2003

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/010.pdf
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http://www.cbicdados.com.br/files/textos/007.pdf
http://www.cbicdados.com.br/files/textos/017.pdf
http://www.cbicdados.com.br/files/textos/059.pdf
http://www.cbicdados.com.br/files/textos/050.pdf
http://www.cbicdados.com.br/files/textos/056.pdf
http://www.cbicdados.com.br/files/textos/052.pdf
http://www.cbicdados.com.br/files/textos/001.pdf
http://www.cbicdados.com.br/files/textos/009.pdf
http://www.cbicdados.com.br/files/textos/010.pdf

Balango 2002

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/014.pdf

Balango 2001

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/021.pdf

Balanc¢o 2000

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/025.pdf

Balango 1999

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/043.pdf

Balango 1998

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/033.pdf

Perspectivas para o século 21

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/034.pdf

Balango 1997

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/039.pdf

Balango 1996

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/041.pdf

O Real e a construgéo

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/045.pdf

Balango 1995

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/048.pdf

Balan¢o de um ano do Real e a construcao

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/051.pdf

Perspectivas da construgdo no Real — Set/1994

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/053.pdf

A construcao e a retomada do desenvolvimento — Jun/1994

http://www.cbicdados.com.br/files/textos/054.pdf
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Apéndice 3 — Datas dos artigos Janela citados no Capitulo 4.

Janela Edicao/Data
382 22 de julho 2001
435 4 de agosto 2002
448 3 de novembro 2002
466 9 de margo 2003
467 16 de margo 2003
488 10 de agosto de 2003
670 18 de fevereiro de 2007
687 17 de junho de 2007
747 10 de agosto de 2008
760 9 de novembro de 2008
847 11 de julho de 2010

Apéndice 4 - Distribuicao dos temas dos textos Janela, do Sinduscon-SP,
por periodo de mandato presidencial.

A4-1 Distribuicao de temas (%), primeiro mandato de FHC

Conjuntura e perspectiva I 35,8
Habitagao federal [N 189
Licitagdes NN 12,4
Trabalho [N 10,4

Obras publicas [N 6,0

Habitagao estadual, municipal
e outros - 3,0

Tecnologia e qual. [ 3,0
Tributagao [ 3,0
Politica [l 2,0
Ambiente W 1,0
Judiciario M 1,0
Politica urbana J| 0,56
Precgos oligopdlios I 0,5

Sindical 1 0,5
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A4-2 Distribuicao de temas (%), sequndo mandato de FHC

Habitagéo federal I 30,2
Conjuntura e perspectiva I 24,9
Politica [ 8,8
Tributagao [N 6,8
Tecnologia e qual. [N 4,9

Habitagao estadual, municipal e
oLtros . 44

Pregos oligopolios [N 44
Ambiente [ 39
Politica urbana [ 3.9
Licitagdes [ 3,4
Trabalho [ 3,4
Judiciario 0,0

Obras publicas 0,0

A4-3 Distribuicao de temas (%), primeiro mandato de Lula

Habitagao federal | 31,4
Conjuntura e perspectiva I 24,2
Tributacao NN 11,6

Obras publicas [N 10,1

Habitagio estadual, municipal [r—

e outros 43

Politica [N 43
Sindical M 2,4
Ambiente [l 1,4
Licitages 1l 1,4
Precos oligopdlios [l 1,4
Trabalho Wl 1,4
Politica urbana N 0,5
Tecnologia e qualidade [ 0,5

Judiciario 0,0
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A4-4 Distribuicao de temas (%), segundo mandato de Lula

Conjuntura e perspectiva I 32,1
Habitagao federal _ 17,2
Ambiente N 7,7

Trabalho [N 5,3

Obras publicas _ 4,3

Politica mmmm 4.3
Tecnologia e qualidade [N 4,3
Sindical _ 3,8

Tributagao [N 2,9

Habita¢ao estadual, municipal e
outros - 24

Precos oligopdlios [ 2,4
Licitagoes [ 1,9
Judiciario | 1,0

Politica urbana il 1,0

Fonte: Elaboragéo prépria



ANEXO

Lista de entidades participantes da Unido Nacional da Construcdao (UNC), em 2006.

Fonte: Fundacdo Getulio Vargas (2006).

ABCEM Associacao Brasileira da Construcao Metdalica www.abcem.org.br

ABCIC Associacao Brasileira da Constru¢éo Industrializada de Concreto www.abcic.com.br

ABCP Associacao Brasileira de Cimento Portland www.abcp.org.br

ABDIB Associagao Brasileira da Infraestrutura e Industrias de Base www.abdib.org.br

ABECE Associagao Brasileira de Engenharia e Consultoria Estrutural www.abece.com.br

ABECIP Associagao Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e Poupanga
www.abecip.org.br

ABEMI Associagéo Brasileira de Engenharia Industrial www.abemi.org.br

ABEMPI Associacdo Brasileira das Empresas de Engenharia de Manutencgéo Predial e
Industrial www.abempi.com.br

ABESC Associagao Brasileira das Empresas de Servigos de Concretagem www.abesc.org.br

ABESCO Associagao Brasileira das Empresas de Servicos de Conservagao de Energia
www.abesco.com.br

ABILAJE Associagao Brasileira da Industria de Lajes www.sinaprocim.org.br

ABILUX Associagao Brasileira da Industria de lluminagdo www.abilux.com.br

ABINEE Associagao Brasileira da Industria Elétrica e EletrGnica www.abinee.org.br

ABNT Associacao Brasileira de Normas Técnicas www.abnt.org.br

ABPC Associacao Brasileira dos Produtores de Cal www.abpc.org.br

ABRAFATI Associagao Brasileira dos Fabricantes de Tintas www.abrafati.com.br

ABRAMAT Associacéao Brasileira da Industria de Materiais de Construcao
www.abramat.org.br

ABTC Associacgao Brasileira de Fabricantes de Tubos de Concreto www.abtc.com.br

ABTC Associagao Brasileira dos Fabricantes de Tubos de Concreto www.abtc.com.br

ACONVAP Associacao das Construtoras do Vale do Paraiba www.aconvap.com.br

ACSP Associacao Comercial de Sdo Paulo www.acsp.com.br
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ADEMI-AL Associacao das Empresas do Mercado Imobiliario de Alagoas www.ademi-
al.org.br

ADEMI-BA Associagao de Dirigentes de Empresas do Mercado Imobilidrio da Bahia
www.ademi-ba.com.br

ADEMI-DF Associacao de Dirigentes de Empresas do Mercado Imobiliario do Distrito Federal
www.ademidf.com.br

ADEMI-GO Associagao das Empresas do Mercado Imobiliario de Goias
www.ademigo.com.br

ADEMI-PE Associagéo das Empresas do Mercado Imobiliario de Pernambuco www.ademi-
pe.com.br

ADEMI-RIO Associacao de Dirigentes de Empresas do Mercado Imobiliario do Rio de Janeiro
www.ademi.org.br

ADEMI-SE Associacao dos Dirigentes das Empresas da Industria Imobiliaria de Sergipe

AEOPE Associacdo das Empresas de Obras de Pernambuco

AFEACO Associacédo Nacional dos Fabricantes de Esquadrias de Ago www.afeaco.com.br

AFEAL Associagao Nacional de Fabricantes de Esquadrias de Aluminio www.afeal.com.br

ANAMACO Associagao Nacional dos Comerciantes de Material de Construgéo
www.anamaco.com.br

ANDIV Associacédo Nacional de Distribuidores e Processadores de Vidros Planos
www.andiv.com.br

ANEOR Associacao Nacional das Empresas de Obras Rodoviarias www.aneor.com.br

ANEPAC Associacao Nacional das Entidades de Produtores de Agregados para Construgao
Civil www.anepac.org.br

ANFACER Associagdo Nacional dos Fabricantes de Ceramica para Revestimento
www.anfacer.com.br

ANFATECCO Associagao Nacional dos Fabricantes de Telhas de Cimento e de Concreto

APEOP Associacao Paulista de Empresarios de Obras Publicas www.apeop.org.br

ASBEA Associagao Brasileira dos Escritérios de Arquitetura www.asbea.org.br

ASBRACO Associacao Brasiliense de Construtores www.asbraco.org.br

ASFAMAS Associacao Brasileira dos Fabricantes de Materiais e Equipamentos para
Saneamento www.asfamas.org.br

ASPACER Associagédo Paulista das Ceramicas de Revestimento www.aspacer.com.br

BLOCOBRASIL Associagao Brasileira da Industria de Blocos de Concreto
www.blocobrasil.com.br
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CBCA Centro Brasileiro da Construgdo em Ago www.cbca-ibs.org.br

CBIC Cémara Brasileira da Industria da Construgao www.cbic.org.br

CEIC-SC Camara Estadual da Industria da Construgdo de Santa Catarina

CMI-MG Camara do Mercado Imobiliario de Minas Gerais www.cmi.com.br

COBRACON Comité Brasileiro de Construgao Civil www.cobracon.org.br

CREA/SP Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia de Sao Paulo
www.creasp.org.br

FECOMERCIO Federacao do Comércio do Estado de Sao Paulo www.fecomerciosp.org.br

FEIPE Federacao das Industrias do Estado de Pernambuco www.fiepe.org.br

FIABCI Capitulo Nacional Brasileiro da Federagao Internacional das Profissées Imobiliarias
www.fiabcibrasil.com.br

FIBRA Federagao das Industrias do Distrito Federal www.fibra.org.br

FIEB Federagao das Industrias do Estado da Bahia www.fieb.org.br

FIEMS Federagao das Industrias do Estado de Mato Grosso do Sul www.fiems.org.br

FIEP Federacao das Industrias do Estado da Paraiba www.fiepb.org.br

FIERN Federagao das Industrias do Estado do Rio Grande do Norte www.fiern.org.br

FIESP / COMCIC Federacao das Industrias do Estado de Sao Paulo - Comité da Cadeia
Produtiva da Construgéo Civil www.fiesp.com.br

IAB Instituto de Arquitetos do Brasil - Diretoria Nacional www.iab.org.br

IBRACON Instituto Brasileiro do Concreto www.ibracon.org.br

IBS Instituto Brasileiro de Siderurgia www.ibs.org.br

IE Instituto de Engenharia www.institutodeengenharia.org.br

IFBQ Instituto Falcao Bauer da Qualidade www.ifbauer.org.br

INOCOOP-SP Instituto de Orientagéo as Cooperativas Habitacionais de Sao Paulo
WWW.inocoop-sp.com.br

IPT Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas do Estado de Sao Paulo www.ipt.br

POLI/USP Escola Politécnica da USP www.poli.usp.br

SECONCI Servigo Social da Construcao Civil do Estado de Sao Paulo www.seconci-sp.org.br

SECOVI/ RJ Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacdo e Adm. de Iméveis e dos
Cond. Residenciais e Comerciais do Est. do Rio de Janeiro www.secovi-rj.com.br

SECOQVI/ SP Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locagao e Administracao de
Imoveis Residenciais e Comerciais de Sao Paulo www.secovi.com.br
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SECOVI-PR Sindicato da Habitagdo e Condominios do Parand www.secovipr.com.br

SENAI Escola Senai/SP “Orlando Laviero Ferraiuolo” www.sp.senai.br

SIAMFESP Sindicato da IndUstria de Artefatos de Metais Nao Ferrosos no Estado de Sao
Paulo www.siamfesp.org.br

SICEPOT-MG Sindicato da Industria da Construcdo Pesada no Estado de Minas Gerais
www.sicepot-mg.com.br

SICEPOT-RS Sindicato da Industria da Construgdo de Estradas, Pavimentacao e Obras de
Terraplanagem em Geral no Estado do Rio Grande do Sul www.sicepotrs.com.br

SICETEL Sindicato Nacional da Industria de Trefilagdo e Laminagao de Metais Ferrosos
www.sicetel.com.br

SICML Sindicato da Industria da Construcao e do Mobiliario de Leme

SIDUSCON-AM Sindicato da Industria da Construgéo Civil do Amazonas www.sinduscon-
am.com.br

SIESCOMET Sindicato da Industria de Esquadrias e Construgoes Metdlicas do Estado de
Sao Paulo www.siescomet.org.br

SIGLA ENTIDADE HOME PAGE

SIMAGRAN Sindicato da InduUstria de Marmores e Granitos do Estado de S&o Paulo
www.simagransp.com.br

SIMVEP Sindicato da IndUstria de Méveis de Junco e Vime e Vassouras e de Escovas e
Pincéis do Estado de Sao Paulo www.simvep.org.br

SINAEES Sindicato da Industria de Aparelhos Elétricos, Eletronicos e Similares do Estado de
S&o Paulo www.abinee.org.br

SINAENCO Sindicato Nacional das Empresas de Arquitetura e Engenharia Consultiva -
Diregdo Nacional www.sinaenco.com.br

SINAPROCIM Sindicato Nacional da Industria de Produtos de Cimento
www.sinaprocim.org.br

SINBEVIDROS Sindicato das Industrias de Beneficiamento e Transformagéao de Vidros e
Cristais Planos do Estado de Sdo Paulo www.sinbevidros.com.br

SINCER Sindicato da Industria da Construcao e do Mobiliario de Santa Gertrudes
www.aspacer.com.br

SINDAREIA Sindicato das Industrias de Extragédo de Areia do Estado de Sdo Paulo
www.sindareia.com.br

SINDEXMIN Sindicato da Industria da Extracdo de Minerais Nao Metdlicos do Estado de Sao
Paulo

SINDICAL Sindicato das Industrias de Calcario e Derivados para uso Agricola do Estado de
Sao Paulo www.sindical.com.br
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SINDICEL Sindicato da Industria de Condutores Elétricos, Trefilacdo e Laminacéo de Metais
Nao Ferrosos do Estado de Sao Paulo www.sindicelabc.org.br

SINDICER Sindicato das Industrias Ceramicas de Porto Ferreira www.sindicer.com.br

SINDICERAMICA Sindicato das Industrias de Ceramica Sanitaria do Estado de Sao Paulo

SINDICERCON Sindicato da Industria da Ceramica para Construgao do Estado de Sao Paulo

SINDICON-ES Sindicato da Industria da Construgao Civil do Estado do Espirito Santo
www.sindicon-es.com.br

SINDIFIBRA Sindicato da Industria de Chapas de Fibra e Aglomerados de Madeira do
Estado de Sao Paulo

SINDILUX Sindicato da Industria de Lampadas e Aparelhos Elétricos de lluminagédo no
Estado de Sao Paulo www.abilux.com.br

SINDIMAD Sindicato da Industria de Serrarias, Carpintarias, Tanoarias Madeiras
Compensadas e Laminados no Estado de Sao Paulo

SINDIMAQ Sindicato Nacional da Industria de Maquinas www.abimag.org.br

SINDINSTALAGCAO Sindicato da Indistria de Instalagdes Elétricas, Gas, Hidraulicas e
Sanitarias do Estado de Sao Paulo www.sindinstalacao.com.br

SINDIPEDRAS Sindicato da Industria de Mineragao de Pedra Britada do Estado de Sao
Paulo www.sindipedras.org.br

SINDIPLAST Sindicato da Industria de Material Plastico do Estado de Sao Paulo
www.sindiplast.org.br

SINDISUPER Sindicato da Industria de Protecdo, Tratamento e Transformagéao de
Superficies do Estado de Sao Paulo

SINDIVIDROS Sindicato da Industria de Vidros e Cristais Planos e Ocos no Estado de Sao
Paulo

SINDUSCON-AL Sindicato da Industria da Construgao do Estado de Alagoas
www.sinduscon-al.com.br

SINDUSCON-BA Sindicato da Industria da Construgéo do Estado da Bahia www.sinduscon-
ba.com.br

SINDUSCON-CAXIAS Sindicato da Industria da Construgao Civil de Caxias do Sul
www.sinduscon-caxias.com.br

SINDUSCON-CE Sindicato da Industria da Construcao Civil do Ceara www.sinduscon-
ce.org.br

SINDUSCON-DF Sindicato da Industria da Construgéo Civil do Distrito Federal
www.sinduscondf.org.br
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SINDUSCON-GO Sindicato da Industria da Constru¢éo no Estado de Goiés
www.sinduscongoias.com.br

SINDUSCON-JF Sindicato da Industria da Construgao de Juiz de Fora
www.sindusconjf.com.br

SINDUSCON-MA Sindicato das Industrias da Construgao Civil do Maranhao www.sinduscon-
ma.com.br

SINDUSCON-MG Sindicato da Industria da Construcdo no Estado de Minas Gerais
www.sinduscon-mg.org.br

SINDUSCON-NORY/PR Sindicato da Industria da Construc¢éo Civil da Regido Noroeste do
Parani www.sindusconnoroeste.org.br

SINDUSCON-NORTE/ Sindicato da Industria da Construcao Civil do Norte do Parana
www.sinduscon-nortepr.com.br

SINDUSCON-OESTE/PR Sindicato da Industria da Construgao Civil do Oeste do Parana
www.sindusconoestepr.com.br

SINDUSCON-PA Sindicato da Industria da Construcao Civil no Estado do Para
www.sindusconpa.org.br

SINDUSCON-PASSO Sindicato das Industrias da Construgéo e do Mobilidrio de Passo
Fundo www.sindusconpf.com.br

SINDUSCON-PB Sindicato da Industria da Construgao Civil de Jodo Pessoa
www.sindusconjp.com.br

SINDUSCON-PE Sindicato da Industria da Construgao Civil no Estado de Pernambuco
www.sindusconpe.com.br

SINDUSCON-PI Sindicato da Industria da Construcao Civil de Teresina

SINDUSCON-PR Sindicato da Industria da Construgéo Civil no Estado do Parana
www.sinduscon-pr.com.br

SINDUSCON-RJ Sindicato da Industria da Construcao Civil no Estado do Rio de Janeiro
www.sinduscon-rio.com.br

SINDUSCON-RN Sindicato da Industria da Construcao Civil do Rio Grande do Norte
www.sindusconrn.com.br

SINDUSCON-RS Sindicato da Industria da Construcéo Civil no Estado do Rio Grande do Sul
www.sinduscon-rs.com.br

SINDUSCON-SE Sindicato da Industria da Construgao Civil no Estado de Sergipe
www.sinduscon-se.com.br

SINDUSCON-SM Sindicato da Industria da Construcao Civil de Santa Maria www.sinduscon-
sm.com.br

SINDUSCON-SP Sindicato da Industria da Construgao Civil do Estado de Sao Paulo
www.sinduconsp.com.br
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SINDUSCON-TAP Sindicato da Industria da Construgéo Civil de Uberlandia, do Tridngulo
Mineiro e Alto Paranaiba www.sinduscon.tap.com.br

SINDUSCON-TO Sindicato da Industria da Construgéo Civil do Estado de Tocantins
www.sinduscon-to.com.br

SINICESP Sindicato da Industria da Construcdo Pesada do Estado de Sao Paulo
www.sinicesp.com.br

SINPROCIM Sindicato da Industria de Produtos de Cimento do Estado de Sao Paulo
www.sinaprocim.org.br

SIPIGEDESP Sindicato da Industria de Pinturas, Gesso e Decoragdes do Estado de Sao
Paulo www.sipidesp.org.br

SITIVESP Sindicato da Industria de Tintas e Vernizes do Estado de Sao Paulo
www.sitivesp.org.br

SNIC Sindicato Nacional da Industria do Cimento www.snic.org.br

SNIS Sindicato Nacional das Industrias Siderurgicas www.ibs.org.br

UNICCON Centro de Integragédo Universidade - Construcdo e Consultoria
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