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Cidades brasileiras: a matriz patrimonialista

Apesar de o pais apresentar importantes cidades durante os séculos XVIII e XIX, a
sociedade brasileira se urbanizou praticamente no século XX. O Brasil comegou o século
com 10% da populagio nas cidades e terminou com 81%.' E embora o processo de
urbanizagio tenha ocorrido durante o regime republicano o peso das herangas colonial e
escravista é notdvel, também na formacio das cidades.”

A busca de referéncias tedricas e histdricas para entender o quadro urbano brasileiro
nos remete a um conjunto de notdveis intérpretes da nossa formagao social: Sérgio
Buarque de Hollanda, Roberto Schwarz, Francisco de Oliveira, Florestan Fernandes,
Caio Prado, Celso Furtado, Raymundo Faoro, entre outros. Apesar de nao se referirem
a0 urbano, especificamente, eles nos ajudam a entender as contradi¢bes que abundam
quando confrontamos discursos, leis, planos e projetos formais e a produgao concreta
do ambiente construido, marcado por profunda desigualdade social, predagio ambiental
e aplicagdo arbitrdria da lei. A irracionalidade af verificada nao contraria apenas a igualdade
social e a sustentabilidade ambiental, mas até mesmo algumas das condigoes gerais
necessdrias para o processo de reprodugio do capital devido ao alto custo do cresci-
mento urbano decorrente da especulagdo rentista com terras e iméveis. Manutengao de
grande nimero de propriedades urbanizadas ociosas (ou seja, propriedades que foram
objeto de investimento publico) a espera de valorizagao e mercado privado restrito a
uma elite econdmica (entre 20% e 30% da populagio do pais) s3o caracteristicas ar-
caicas do processo de urbanizagio.’

A tese desenvolvida por Raymundo Faoro no cldssico Os Donos do Poder expoe as
origens do patrimonialismo brasileiro, caracterizado pela relagio entre concentragao do
patriménio, poder econémico e poder politico. Além de ser condigao para a concentragao
de poder o patrimonialismo explica ainda a captura da esfera piblica por interesses
privados. O Estado assim instrumentalizado gera uma burocracia exagerada cuja prin-
cipal finalidade ndo ¢ a regulagdo impessoal de processos e procedimentos baseados na
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Cidades entre 2003 e meados de 2005, durante a gestdo do Ministro Olivio Dutra.

1. Na busca de informagdo mais rigorosa na contagem da populagdo urbana brasileira, o Ministério das Cidades solicitou ao
IBGE medicdo mais detalhada. Essa medicdo revelou que 79,9% da populagdo brasileira reside em “area urbanizada de vila
ou cidade” independentemente de estar localizada em zona rural ou urbana assim classificada pelos municipios. Ver anexo
dos Cadernos do Ministério das Cidades, vol. 1, Governo Federal, 2004.

2. A respeito das diferencas resultantes das colonizacdes empreendidas por diferentes paises europeus, ver O mundo dos
senhores e escravos, de Eugene Genovese, Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979.

3. Sobre a questdo fundiaria nas cidades brasileiras, ver Lincoln Institute of Land Policy (LILP). Sobre a exagerada inflacdo
dos precos de desapropriacdes de terra para politicas pUblicas, ver Labhab (2001) e MDA (1999).
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lei, no mérito e na eficiéncia (para a acumulagao de capital), mas a garantia do poder
baseado em relagdes de troca. O patrimonialismo explica também a cultura de acumulagao
de terras e iméveis o que trava o desenvolvimento urbano e a produtividade na
construgio civil.

Os demais autores citados desenvolveram explicacdes sobre a formagio da sociedade

brasileira que podem ser “lidas” na realidade urbana: a “politica do favor” (ou cliente-
que p p
lismo); o “homem cordial” (aversao ao enfrentamento objetivo e impessoal de conflitos);
o “trabalho como maldi¢ao” (desrespeito e desprestigio do trabalho); a “tradi¢ao
trabalh Id d to e d t do trabalh trad

ivresca e discursiva” (leis e planos que nao se implementam: discurso distante da prati-
1 d q
ca); e a “tradi¢do de mimetismo cultural” e das “idéias fora do lugar” (deslocamento entre
idedrio e estrutura produtiva).

Muitos dos constrangimentos que travam o desenvolvimento urbano (cresci-
mento com eqiiidade e sustentabilidade) podem ser assim compreendidos. Vamos ci-
tar alguns: 7) planos e leis detalhistas (fortemente inspirados nos paises centrais) cuja
aplicagdo se faz ambiguamente de acordo com as circunstincias, por meio da politica
do favor; 7i) apenas parte das cidades ¢ regulada, fiscalizada, urbanizada, o que implica
modernidade e direitos para alguns e ndo para todos; 7i7) centendria confusdo no registro
de terras e privatizagao das terras devolutas; 7v) cadastros publicos imobilidrios incom-
pletos e falta de informagdes rigorosas sobre o uso e a ocupagao do solo; ») flexibili-
dade com a ocupagio ilegal fundidria na prdtica, mas inflexibilidade formal para a
regularizagio de assentamentos de baixa renda; »7) investimentos publicos regressivos,
alimentando a exclusdo social e os ganhos imobilidrios privados; vii) investimento
publico alimentando, também, a cooptagao de “currais” eleitorais; vii7) mercado pri-
vado restrito: produto de luxo para uma elite.

A falta de tradigao federativa também constitui um forte constrangimento para a
solu¢do de problemas urbanos. O desprestigio da esfera publica dificulta a cooperagio
entre diversos governos de um mesmo nivel ou governos de diversos niveis. Um exemplo
expressivo dessa assertiva estd na falta de instincias satisfatérias de gestao de regides
metropolitanas, embora o pais tenha algumas das maiores metrépoles do mundo.

Durante a fase de crescimento urbano e econémico (7% a. a. entre 1940 e 1970)
essa tradigao de desigualdade social nao cobrou um prego muito alto, mas, estancado
o crescimento, tudo mudou. Durante as décadas de 1980 e 1990, o pais cresceu apenas
1,3% e 2,1%, respectivamente, nao incorporando sequer todos os ingressantes ao
mercado de trabalho. O baixo crescimento acentuou as mazelas urbanisticas (relacionadas
a0 solo) e influiu no aparecimento de novos aspectos negativos nas grandes cidades: o
desemprego e a violéncia. Esta era praticamente desconhecida nas cidades até o inicio dos
anos 1970.*

O dedlinio do Estado do Bem-Estar Social (que no Brasil nio significou conquistas
universais) e a reestruturagio produtiva do capitalismo fizeram-se acompanhar do

4. O processo de urbanizacdo também fez-se acompanhar de indicadores positivos. Os principais exemplos foram a queda
da mortalidade infantil (que passou de 150 mortes para cada mil nascidos vivos, em 1940, para 29,6, em 2000), 0 aumento
da expectativa de vida (de 40,7 anos de vida média, em 1940, para 70,5, em 2000), a queda da taxa de fertilidade de 6,16
filhos por mulher em idade fértil, em 1940, para 2,38, em 2000) e o nivel de escolaridade (de 55,9% de analfabetos, em
1940, para 13,6%, em 2000). Foi notavel também a ampliacdo do saneamento e da coleta de lixo domiciliar, mas, apesar
da melhora referida, alguns desses indicadores ainda deixam muito a desejar (IBGE, 2000).
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idedrio neoliberal que como todos sabem varreu a palavra subsidios das politicas sociais,
no final do século XX. Privatizagdo, desregulamentagio, enfraquecimento do Estado-
Nagao e das politicas publicas sociais e competigao entre cidades sao algumas das
caracteristicas que, somadas ao primado do mercado, tiveram grande impacto sobre as
cidades formadas sob o peso da heranga histérica descrita acima.

A terra e a habitacao no centro da questao urbana

Se existe um indicador que expressa de forma sintética a critica dimensao atingida pelos
problemas urbanos, em especial metropolitanos, no Brasil, ¢ a gigantesca ilegalidade
presente na ocupagao do solo a partir das terras invadidas ou parceladas irregularmente.
Esse fenémeno nos permite afirmar que a excego passou ser regra e a regra excegio.’

Ele ndo se restringe a uma questdo formal — ser legal ou nio —, pois implica
muitos aspectos negativos que acompanham o crescimento urbano, como a ocupagio
de dreas ambientalmente frdgeis, como beiras de rios, de cérregos, de lagoas, man-
gues, reservatérios de dgua potdvel, dunas, dreas de matas e florestas, encostas instd-
veis, vdrzeas etc. Uma parte da cidade é regulada por abundante e detalhista legislacao
(zoneamento, cdédigo de edificagdes, lei de parcelamento do solo, além das rigorosas
leis de prote¢ao ambiental) enquanto que em outra parte tudo é permitido, como in-
gresso de 1,7 milhdo de pessoas em dreas de prote¢io dos mananciais em Sao Paulo
(Represas Billings e Guarapiranga). Inclusive a violéncia que tem sido qualificada
como “urbana”, e que cresce a partir do inicio dos anos 1980, tem relagio com esse
universo que desconhece normas, nao s6 para o uso e a ocupagio do solo, mas também
para a resolugdo de conflitos. A conseqiiéncia da inexisténcia do contrato social, a
auséncia do Estado com suas leis, cortes e tribunais, a ignorincia sobre direitos e
deveres nio sao aspectos banais, mas explicam muito sobre as fontes da violéncia cres-
cente e que chegam a impactar a expectativa de vida masculina no pais devido a
mortes por homicidio.’

Francisco de Oliveira j4 discorreu sobre a funcionalidade da autoconstrugao da
moradia (e acrescentarfamos, de parte da infra-estrutura urbana) para o barateamento
da forga de trabalho, contribuindo para o processo de industrializagio no Brasil.”
Nem politicas publicas e nem mercado privado responderam as necessidades do
assentamento da populagao migrante das cidades. Ela se deu portanto sem financiamento
publico ou privado, sem o conhecimento técnico organizado, sem seguir a legislagzo.

Esse processo lento e progressivo de produ¢ao da moradia — que nio ¢ propria-
mente capitalista, mas que contribui com a acumula¢io capitalista — serve de exemplo
para desvendar um dos paradigmas do ambiente urbano no Brasil. Se, de um lado, a
produgao de parte da cidade que aloja moradores de baixa renda é mantida por eles
préprios; de outro temos um mercado privado que também nio tem uma “vocagao”
capitalista strictu sensu: apenas 30% da populagdo urbana, quando muito, tém acesso

5. Em 2003, os 10% mais ricos da populagdo se apropriavam de 75% da riqueza contabilizada, restando 25% da riqueza
para os demais 90% da populacdo. De cada 10 familias ricas, 8 moravam nas cidades de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Brasilia (POCHMAN, 2004).

6. Ver a respeito Castro e Silva (1997), Andrade (1998) e Souza (1999), sobre a quantidade de domicilios ilegais em Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Salvador, respectivamente.

7. Ver a respeito Simdes (2000). Ver ainda Maricato (1996) e Labhab (2004).
8. Ver Oliveira (1972) e Maricato (1979).
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ao produto do mercado. Ele se dirige a uma elite e oferece um produto que confere
disting@o: um apartamento com vdrios banheiros e equipamentos que correspondem
a um clube em condominio fechado em localizagio também plena de simbologia
distinguidora.”

Vamos adotar esse paradigma como central para buscar uma entrada estratégica
na questao urbana no Brasil e refletir sobre a Politica Nacional de Habita¢ao que estd
sendo implementada pelo Ministério das Cidades, criado em 2003. Partimos do pres-
suposto de que a dificuldade de acesso 2 moradia legalizada ¢ um dos elementos cen-
trais da desordem urbana (que por outro lado constitui uma ordem e obedece a uma
16gica) identificada especialmente na ocupagio irregular do solo e na segregacio terri-
torial. A identificagao de raizes tdo profundas dessa cultura patrimonialista nao deses-
timula a formulagio de propostas transformadoras, mas fornece elementos da
realidade que devem ser considerados: nenhuma mudanga serd répida e nem poderd
deixar de levar em conta os valores sociais e a mentalidade historicamente construidos.
Desconstrui-los é uma das tarefas da Politica Nacional de Habitacao e da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, daf a importincia da formagdo de agentes sociais
que assumam novas identidades.

Antes de abordar a proposta que alimentou a construgao da Politica Nacional de
Habitagio no Ministério das Cidades convém, ainda que rapidamente, expor algumas
informagoes sobre a prépria criagao do ministério.

A criacao do Ministério das Cidades

A proposta do Ministério das Cidades veio ocupar um vazio institucional que retirava
completamente o governo federal da discussao sobre a politica urbana e o destino das
cidades. A dltima proposta de politica urbana implementada pelo governo federal se
deu no regime militar (1964-1985). Com a crise fiscal que atingiu o pafs em 1980 e a
faléncia do Sistema Financeiro da Habitag¢io e do Sistema Financeiro do Saneamento,
a politica urbana e as politicas setoriais formuladas e implementadas pelo Regime Mi-
litar entram em colapso. Desde 1986 a politica urbana seguiu um rumo errdtico no
ambito do governo federal. Nao faltaram formula¢oes e tentativas de implementagio,
mas todas elas tiveram vida muito curta.

Em contraste com a pouca importincia dada pelo executivo federal a questao
urbana, nesse mesmo periodo consolidou-se um forte movimento social que, sob a
bandeira da reforma urbana, reuniu profissionais, liderangas sociais, sindicalistas,
ONGs, integrantes da Igreja Catélica, parlamentares e servidores publicos. Os pri-
meiros passos desse movimento foram dados ainda nos estreitos espagos de participagio
politica existentes na vigéncia do regime militar. Nos anos 1980 esse movimento
cresceu, acompanhando a exigéncia generalizada na sociedade por liberdades politicas.
Uma de suas vitdrias mais expressivas foi a apresentagdo de uma emenda de iniciativa
popular 2 Constitui¢ao Federal de 1988 e a conquista de inclusao na Carta Magna da
fungdo social da propriedade e da fung¢do social da cidade. Outra vitéria expressiva
veio 13 anos depois, com a Lei n® 10.257/2001, o Estatuto da Cidade. Este forneceu
uma nova base juridica para a politica urbana no Brasil, regulamentando os artigos
182 e 183, referentes ao tema urbano da Constitui¢ao Federal.

9. Ver a respeito, Instituto Cidadania (2000) e Ribeiro (2005).
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Durante esses anos marcados pela abertura politica e retorno das elei¢oes diretas
para prefeito das capitais (1985) e presidente da Republica (1989), os movimentos de
passaram a ocupar imdveis verticais vazios em dreas centrais das metrépoles. Com a
retomada das elei¢oes diretas para prefeitos das capitais em 1985, o periodo acima
também apresenta experiéncias inovadoras nas administragoes municipais, das quais a
mais famosa foi o orgamento participativo, que alcangou seu melhor desempenho na
prefeitura de Porto Alegre.

Por indmeras vezes foi formulada a proposta de criagao de uma instincia federal
voltada para as politicas urbanas no decorrer dessa luta social. No entanto, foi no
Projeto Moradia, divulgado em 2000, que o Ministério das Cidades foi formulado
mais claramente. O Projeto Moradia foi elaborado por 12 pessoas, entre especialistas
e liderangas sociais, convidadas por Luiz Indcio Lula da Silva, por meio de uma ONG
— Instituto Cidadania — por ele presidida. Apés ouvir interlocutores de vdrios setores
da sociedade, a equipe convidada formulou uma proposta — cuja redagao final foi de
Aloysio Biondi — da qual fazia parte a criagio do Ministério das Cidades.

O Ministério das Cidades tem sua criagdo, portanto, ligada a esse movimento
social urbano que teve inicio ainda nos anos 1970 e que acumulou forcas nas duas
décadas seguintes na luta pela democratizagao do pais e pela reforma urbana.

Estrutura do Ministério das Cidades

O Ministério das Cidades teve sua estrutura baseada nos trés principais problemas sociais
que afetam as populagdes urbanas, e que estao relacionados ao territério, sio eles:
a moradia, o saneamento ambiental (que agrega dgua, esgoto, drenagem e coleta e
destinagao de residuos sélidos) e as questdes reunidas sob o tema do transporte da
populagio urbana — mobilidade e trinsito.

Considerando a centralidade da questao fundidria e imobilidria para o desenvol-
vimento urbano, foi criada uma quarta secretaria, que se ocupa especialmente do pla-
nejamento territorial e da regularizagio fundidria. Como essas competéncias sao
essencialmente das prefeituras municipais, o governo federal pode ter um importante
papel coordenador, fomentador e financiador de estudos e agoes.

As indmeras propostas de politica urbana que nao sairam do papel apds 1985 e a
pouca eficdcia que teve a politica autoritdria do regime militar refor¢cam a convicgao
de que apenas uma formulagio que resulte de um pacto social e um pacto federativo
teria a durabilidade, a legitimidade e a eficdcia para as transformagdes pretendidas.
Para a equipe que coordenou os primeiros passos da Politica Nacional de Desenvol-
vimento Urbano (PNDU) no Ministério das Cidades, tratava-se de construir uma
nova “cultura” para ocupar um vazio de propostas priticas abrangentes, dar espaco
para a emergéncia dos conflitos, constituir pactos em torno de conceitos, programas
e linhas de agoes. Buscou-se edificar um espago publico participativo que pudesse re-
sistir a cultura de privatiza¢ao da esfera publica, bem como ao avango das imposigoes
anti-sociais da globalizacio. A abertura de espagos democrdticos nos quais os conflitos
possam se expressar nao ¢ algo banal na histéria do pais. Trata-se de uma mudanga
que pode desencadear novas e sucessivas transformagoes.

Para iniciar um amplo processo participativo de discussao e formulagio da
PNDU, o Ministério das Cidades convocou a primeira Conferéncia Nacional das Cidades,
em 2003, e a segunda, em 2005. As conferéncias nacionais foram precedidas de
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conferéncias municipais e estaduais que trataram de debater teses e propostas previa-
mente preparadas, bem como de eleger delegados para a conferéncia nacional. Cerca
de 2.800 delegados (de movimentos sociais, entidades empresariais, sindicais, de
pesquisadores, de universidades de ONGs, de profissionais de arquitetura, engenharia
e geografia e ainda de institui¢des governamentais e legislativas) participaram dos
encontros nacionais. O Conselho das Cidades, eleito na primeira conferéncia nacional,
e as quatro Cimaras Técnicas que o compoem (ligadas as quatro secretarias nacionais)
comegaram a funcionar no inicio de 2004. O Conselho aprovou as propostas das
politicas nacionais de habitagio, saneamento ambiental, trinsito, mobilidade e transporte
urbano. Aprovou ainda a Campanha Nacional pelos Planos Diretores Participativos e o
Programa Nacional de Regularizagao Fundidria, entre outros assuntos.

Programas urbanos e politica nacional de habitacao:
elementos estratégicos da PNDU

Seguindo a proposta do Projeto Moradia, a Politica Nacional de Habitagao (PNH)
tomou como ponto de partida que a moradia na cidade adquire sentido apenas no
contexto da politica urbana. Ainda de acordo com o Projeto Moradia, a PNH depende
fundamentalmente de trés eixos: politica fundidria, politica financeira e estrutura
institucional. Os aspectos relacionados a construg¢io civil estariam dependentes dessa
matriz formada por fatores determinantes.

A articulagdo entre terra e financiamento mostra-se indispensdvel para garantir o
sucesso de uma agdo que pretende minimizar a exclusio territorial. Sem essa articulagao,
a inje¢do de recursos financeiros num mercado patrimonialista pode inflar o prego da
terra e dificultar o acesso 2 moradia em vez de amplid-lo, o que ainda nio estd descartado
que possa acontecer.

Em relagio 2 politica fundidria, o Ministério das Cidades langou em 2005 a
Campanha do Plano Diretor Participativo (tratada por Raquel Rolnik em outro texto
deste boletim). A equipe de profissionais que coordena essa campanha no Ministério
das Cidades nio desconhece que a eficdcia do planejamento urbano no Brasil é ques-
tiondvel. Como mencionamos anteriormente, planos e leis s3o aplicados de acordo
com as circunstdncias. A experiéncia histdérica com planos diretores no Brasil mostra
que eles se aplicam apenas a uma parte da cidade, tomam o mercado como referéncia
e ignoram a demanda da maior parte da sociedade, bem como ignoram a cidade ilegal.
Fldvio Villaga desenvolveu acuradas andlises sobre o cardter ideolégico e manipulador

dos planos diretores no Brasil (VILLACA, 2005).

No entanto, a obrigatoriedade de elabora¢ao do Plano Diretor, com a possibili-
dade de utilizagio do Estatuto da Cidade, isto é, com a participagao democrdtica, e
inclusdo de instrumentos que garantam a fungio social da propriedade, ¢ uma opor-
tunidade dnica para ampliar o debate politico e para formar militantes para a luta por
uma cidade mais justa.

O tema da regularizacio fundidria e imobilidria mereceu a criagio de um pro-
grama especifico nunca antes considerado pelo governo federal — o Programa Papel
Passado. O reconhecimento da condi¢io legal de moradia de significativa parcela da
populagio implica criar direitos e mudar conceitos em esferas antes intocadas, como ¢é

o caso dos cartérios de registro de imdveis, cuja associagao assinou um convénio com
o Ministério das Cidades.
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Na drea do financiamento a habita¢ao o Ministério das Cidades prop6s um novo
Sistema Nacional de Habitagdo, cujo desenho visa reunir os esforgos dos governos
(Unido, estados e municipios) e do mercado privado, além de cooperativas e associagoes
populares, para combater o déficit habitacional.

A tese que orientou o desenho do novo modelo foi desenvolvida no citado Projeto
Moradia. O estudo constata que no Brasil o mercado privado oferece um produto de
luxo que abrange menos de 30% da populagao e que a classe média tem se apropriado
dos recursos subsidiados utilizados na promogao publica de moradias, deixando a
populagao de baixa renda sem alternativas. Resultante desse quadro, o déficit habitacional
estd concentrado nas faixas de renda mais baixas: 92% estd situado entre 0 e 5 saldrios
minimos e 84% entre 0 e 3 saldrios minimos conforme explicita o gréfico seguinte.

GRAFIO 1
Piramide de renda (populacao por faixa de renda) — Censo de 2000
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Fontes: Renda e déficit habitacional: Fundacao Jo&o Pinheiro, 2000/Mercado residencial privado: Projeto Moradia 2001.

Na proposta que estd sendo implementada, o novo Sistema Nacional de Habitagao
estd dividido em dois subsistemas: subsistema de Mercado e subsistema de Habita-
¢ao de Interesse Social. Segundo a tese que sustenta a PNH, ¢ preciso combinar agoes
que ampliem o mercado privado em direcio as classes médias que atualmente nao
encontram alternativas para sua moradia e a¢bes de promogao publica que déem conta
da popula¢do de rendas mais baixas, especialmente aquelas situadas no intervalo de 0 a 5
saldrios minimos. Dessa forma espera-se evitar que as classes médias se apropriem dos
recursos publicos (ou semiptiblicos como o FGTS), como aconteceu durante os anos
que precederam o governo Lula, conforme mostra o grifico abaixo.

A necessidade de ampliagio do mercado privado de habita¢io inspirou um projeto
de lei proposto pelo governo federal e aprovado no Congresso Nacional de modo a dar
seguranca juridica aos investidores na produgao de iméveis: a Lei n® 10.391/2004, que
visa dar seguranga a promotores, financiadores e compradores. Medidas complementares
(pressionaram a desova de recursos de poupanga (Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo — SBPE), que estavam retidos no Banco Central, para investimento em
habitagiao de mercado.
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Para 2006, os bancos terio no minimo R$ 8,7 bilhdes para investir no mercado
privado incluindo R$ 2 bilhes da Caixa. O or¢amento do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS) para 2006 também se mostra excepcional, se comparado a
todos os anos das tltimas duas décadas. Apenas para habitagao prevé-se a aplicacao de
aproximadamente R$ 10,3 bilhoes. A soma total de R$ 19 bilhdes para o investimento
em habita¢do (em 2005, foram R$13,7 bilhdes, jd superando as marcas dos anos anteriores)
constitui uma novidade na histéria recente do pais (especialmente apés o declinio do
SFH, no inicio dos anos 1980). Todo esse arranjo depende do comportamento do
mercado (espera-se que ele amplie o acesso & moradia para a populagao situada entre 5 e
10 saldrios minimos) e que as operagdes estruturadas (parceria publico/publico) sejam
eficazes ao priorizar as faixas situadas abaixo de cinco saldrios m{nimos."

A restrigao orcamentdria dada pela politica fiscal — pagamento da divida externa
inflada por altas taxas de juros; 4,25% de superdvit primdrio — constitui um evidente
obstdculo para uma politica social abrangente. Essa dificuldade nao foi resolvida mas
contornada por iniciativas tomadas na gestao do FGTS, o qual apresentou significativo
crescimento na arrecadagao decorrente do crescimento do emprego formal nesse periodo.

O gréfico 2 revela como os recursos que estao sob gestao federal foram sendo

adequados a proposta de priorizagdo das rendas mais baixas.

GRAFICO 2
Investimentos em habitacdo por faixas de renda, de 2000 a julho de 2006
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Fonte: MCidades/SIS Gerencial e Relatorios CEF.
Obs.: Fonte de Recursos: FAT, FAR, FDS, OGU, FAT, Caixa, SBPE.

O subsistema de Habitagao de Interesse Social inclui a criagao do Fundo Nacional
de Habitagao de Interesse Social (FNHIS), aprovado pela Lei n* 11.124, de 16 de junho
de 2005, que dispde sobre a criagio do Sistema Nacional de Habitagao de Interesse
Social (SNHIS) e cria o FNHIS. Com a implementagio desse fundo, estados e municipios

10. O Conselho Curador do FGTS aprovou a Resolucdo n® 460 proposta pelo Ministério das Cidades no final de 2004
contendo essa orientacdo. A proposta foi coordenada pelo entéo Secretario Nacional de Habitagdo, Jorge Hereda, que no
inicio de 2005 assumiu a vice-presidéncia de Desenvolvimento Urbano da Caixa, onde se da a aplicagdo dos recursos
federais destinados a habitacao.
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devem se incorporar ao sistema para ampliar o esfor¢o de dar uma resposta massiva ao
. ~ 11
problema da habitagzo.

A eficdcia da proposta da nova politica habitacional depende do comportamento
do mercado e da persisténcia do governo federal na regulacio do mercado privado para
induzi-lo a ampliar o acesso a classe média e da canalizacao dos recursos pablicos para
a habita¢ao de interesse social.

A Caixa implementou vdrias mudangas nos procedimentos de aprovagio de projetos
em 2005 nio apenas para dar conta do aumento dos recursos destinados a habitagao e ao
saneamento como também em decorréncia da reorientagao de sua aplicagio .

Conclusao

A criagao do Ministério das Cidades e o processo de formulagio da PNDU, com
participagao social, tende a ser um forte impulso para incluir a questdo urbana na
agenda politica brasileira. O Ministério dasCidades articula transversalmente a questao
financeira e fundidria buscando definir politicas gerais e setoriais integradas — habitagao,
saneamento ambiental e transportes — para as cidades, sem desconhecer as competéncias
municipais e estaduais. A Politica Nacional de Habita¢ao articula terra e financiamento
sendo, portanto, dependente da cooperagio entre diferentes esferas da federagao.

Apesar dos limites dados pelo ajuste fiscal, os recursos de financiamento residencial
foram ampliados tanto para o mercado privado (com a regulagio estatal) quanto para
a baixa renda com as mudancas concebidas em 2004 e 2005.

Essa construgio ¢ recente e sua consolidagio depende da defesa e continuidade
dos pilares que a inspiraram, o que no estd completamente assegurado em razao dos
interesses em jogo, cujas rafzes sao histéricas, como lembramos no infcio desse texto.

Apesar dos percalgos, ¢ preciso festejar a criagao de paradigmas inovadores que
estdo af disputando o espago de referéncia para as a¢des do Estado ou da sociedade na
busca de democracia e justiga social.
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