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Resumo

Esse artigo busca pontuar os principais argumentos que circunscrevem a atuagdo do Estado
na questdo habitacional em nosso pais, especialmente a partir dos anos 90, os quais ora
justificam essa atuacado, ora referenciam criticas, ou até mesmo descrengas com relacao aos
seus verdadeiros propésitos. Sem ter a pretensdo de esgotar as referéncias conceituais que
abordam o tema, tem-se como objetivo estabelecer um percurso que se inicia tratando dos
deveres do Estado com relacdo as necessidades habitacionais no dmbito do ordenamento
juridico determinado pela Constituicdo de 1988, na sequéncia, sdo apresentadas abordagens
econdmicas que defendem o estimulo governamental para o setor habitacional de interesse
social como estratégia para o equacionamento de problemas conjunturais, considerando o
potencial do setor da construcao civil para gerar empregos e reativar a economia, por fim,
ressaltam-se abordagens que valorizam os aspectos politicos. Busca-se com esse artigo
contribuir para a reflexdo da atuacdo do Estado na questao habitacional e do recorte do
objeto e objetivo das politicas que focam essa questao.
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Do interesse social e do direito a moradia

Quando se busca a razdo para o Estado atuar na questao habitacional, a primeira
relacdo que se estabelece é com os segmentos sociais ndo atendidos pelo mercado e com o
decorrente interesse social.

O que caracteriza o interesse social? No ambito juridico o interesse social vincula-
se ao interesse publico, que por sua vez, fundamenta agdes da administragdo puablica guiadas
pelos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia voltadas ao interesse coletivo. Qualquer ato do poder publico que seja estranho a
esse interesse serd considerado desvio de poder ou de finalidade, conforme prevé o artigo 2°
da Lei Federal n. 4.717 de 29.06.1965, que regula a acao popular.

Como destaca Justen Filho (1999), ha um forte grau de indeterminagao no conceito
de interesse publico. Um dos entendimentos é considera-lo como o interesse da sociedade,
entendida ndo como a mera soma de individuos, mas como um sujeito distinto, caracterizado
como sujeito social.

Na sociedade contemporanea, onde ocorre a fragmentacdo de interesses,
evidencia-se a heterogeneidade dos interesses publicos envolvidos nas decisdes e intervencoes
publicas. Neste contexto, o interesse social se concebe a partir de valores abrangentes, como o

da dignidade da pessoa humana, das condi¢des para a sustentabilidade de sua existéncia
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frente as condi¢gdes ambientais, sociais, urbanas, entre outras, buscando alcangar o equilibrio
entre a fungdo dos direitos individuais e os interesses da coletividade em favor de principios
superiores e éticos de bem comum. Para garantir a efetivacdo do interesse publico e social
torna-se imperativo que o poder publico volte a sua agdo aos segmentos sociais cuja
dignidade ndo pode ser garantida pelos préprios esforcos e cujas necessidades ndo podem ser
atendidas pelos seus proprios meios (Justen Filho, 1999, p.28).

Com base nessas premissas, a atuagdo do Estado no atendimento das necessidades
habitacionais daqueles que pertencem aos segmentos considerados de interesse social, ou seja,
que ndo tém renda suficiente para equacionar sua necessidade habitacional de forma
adequada por si ou por meio do mercado formal, pode ser justificada.

A partir de qual valor de renda mensal ou anual poder-se-ia considerar uma
pessoa ou uma familia parte do publico alvo de uma politica habitacional de interesse social?
Os limites de renda para enquadrar o publico alvo de programas de habitacdo de interesse
social ndo sdo precisos e variam segundo o momento histérico ou regido do pais. O Sistema
Federal de Habitagdo (SFH), ao ser criado em 1966, por exemplo, estabelecia como mercado
popular aquele compreendido por familias de até 3 (trés) saldrios minimos, sendo que
posteriormente as Companhias de Habitacdo passaram a atender familias com renda de até 5
(cinco) salarios minimos (Brasil, 1996, IV, anexo). O Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), em curso, atende familias com renda mensal de até 10 (dez) saldrios minimos,
conforme estabelece o caput do artigo 1° da Lei Federal n°® 11.977, de 07 de julho de 2009. O
governo do Estado de Sao Paulo, direciona sua participagdo no Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), de que trata a Lei federal n.° 11.124, de 16 de junho de
2005, ao atendimento das necessidades habitacionais de popula¢des com renda familiar
mensal de até 5 (cinco) saldrios minimos, vigentes no Estado de Sao Paulo, abrindo a
possibilidade de atender familias com renda familiar acima de 5 (cinco) até o limite de 10
(dez) salarios minimos, conforme artigo 1° da Lei Estadual n°. 12.801, de 15 de janeiro de 2008.

Além dos deveres do Estado ha que se considerar o direito a moradia, amparado
pelo artigo 6° da Constituicdo Federal (CF) de 1988, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n. 26, de 14 de fevereiro de 2000, que incorpora a moradia no rol dos direitos
sociais. O artigo 7°, inciso IV, da CF de 1988, garante aos trabalhadores urbanos e rurais o
direito a um salario minimo, que, em tese poderia atender suas necessidades basicas, entre as

quais a moradia.



Cabe destacar que o poder publico ndo tem sido capaz de garantir o direito a
moradia nos termos que a CF de 1988 estabelece, o que coloca em cheque sua legitimidade e
eficiéncia.

Em alguns casos, a atuagdo do poder publico frente as pressdes para atender
necessidades habitacionais expressas, adota iniciativas contrarias as legislacdes de uso e
ocupacdo do solo, meio ambiente, entre outras, o que a um conduz a um déficit de
legitimidade. Segundo Gabardo (2003, p. 80-81), a lei que surge em um determinado momento
para garantir a eficiéncia do Estado e, a0 mesmo tempo, satisfazer a vontade dos cidaddes, ao
se tornar um empecilho para sua agdo no cumprimento de necessidades sociais, torna-se
culpada pela ineficiéncia do préprio Estado, estimulando, ou mesmo justificando, agdes do
poder fora da lei.

No campo de agdo do Estado, o conflito entre a¢cdes dentro e fora da lei é tema
presente, haja vista a quantidade de agdes habitacionais promovidas de forma irregular pelas
politicas de habitacdo. No caso do Estado de Sao Paulo, a Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano (CDHU) apontava, em dezembro de 2010, a existéncia de 155.000
unidades habitacionais produzidas por essa Cia que deveriam ser regularizadas, montante

que representava cerca de 31% do total de sua producao realizada de 1967 até aquela data.

Do papel da politica habitacional para o desenvolvimento econémico

Especialmente apds os anos 60, é recorrente, em nosso pais, a vinculagdo das
obras habitacionais para a populacdo de baixa renda com as estratégias de equacionamento
de problemas econdmicos conjunturais em funcdo do potencial da cadeia produtiva do setor
da construgdo civil gerar empregos e impactar no desenvolvimento macroeconémico (Sao
Paulo, 2003).

A hipotese que ampara essa vinculagdo afirma que o estimulo do Estado a
producdo habitacional em escala gera demandas, aumenta a producdo, o consumo, as
oportunidades de empregos em varios setores, assim como possibilita 0 aumento da renda
média da populagdo, em geral.

De fato, a construcdo habitacional gera o aumento das demandas por minérios,
argila, caulim, cascalho, areia, entre outros, e o desenvolvimento econdémico do setor
primario. O aumento das demandas para as industrias de materiais de construcdo e
equipamentos relacionados as obras, por sua vez, incentiva o crescimento do setor

secundéario. Quanto ao setor tercidrio, este também recebe diretamente os beneficios do
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estimulo a producdo habitacional em razdo do aumento das demandas por transporte,
armazenagem, distribuicdo e comercializacao de insumos (Sao Paulo, 1995).

A geracdo de empregos pela producdo habitacional é também um aspecto que
causa consideravel impacto social. Segundo estimativas realizadas pela CDHU (Sao Paulo,
1995), a geragdo direta de empregos pela produgao publica de habitacdes é de 0,65 (sessenta e
cinco centésimos) homem por unidade habitacional realizada. Estima-se que para cada 1
(um) emprego direto gerado por essa produgdo, 2,5 (dois e meio) empregos indiretos sdo
criados.

Em 2003 cerca de 9,5% do Produto Interno Bruto Nacional (PIB) devia-se ao setor
da construcao civil (Sao Paulo, 2003). Em 2010 essa participagdo chega a 16,4% (PIB..., 2010).

Ainda merece destaque a suposicdo de que, o aumento da oferta de moradias
promovidas pelo poder publico contribuiria para diminuir as despesas com habitacdo da
populacdo alvo. Em conseqiiéncia, essa populacdo seria também beneficiada por um
aumento relativo de seu poder aquisitivo, o que a possibilitaria aumentar a sua condicao de
consumo e investir na melhoria de sua condigdo de vida. Dessa forma, o mercado varejista
de eletroeletronicos, moveis, entre outros mercados de bens ndo durdveis e duréaveis,
também seria beneficiado com a producdo em massa de habitacdes. Cabe frisar, porém, que
essa suposicdo nem sempre corresponde a realidade. Mesmo com valores de prestacao de
financiamento menores do que o suposto aluguel com os subsidios, as novas habitacoes
construidas pela politica habitacional passam a exigir o pagamento de servigos antes obtidos
de forma irregular e de graga por meio de ligagdes clandestinas de energia elétrica, furto de
agua, além do pagamento de impostos, entre outras despesas. A localizacdo das habitacdes
ofertadas também pode exigir maiores despesas com transportes, em funcdo do aumento da
distancia do local de trabalho, quebra de apoios solidarios de vizinhanga que garantiam as
condigdes de sobrevivéncia da populacao, entre outras, conforme observa Abramo (2003).

A criacao do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) pela Lei Federal n. 4.380 de
21.08.1964 e do Sistema Federal de Habitacdo (SFH) pela Lei Federal n. 5.107 de 13.09.1966,
voltados para a construcao de moradias em todo o pais, apostaram no fator multiplicador do
setor habitacional como meio para a superacao de crises macroecondmicas. Este aspecto foi
enfatizado por Bolaffi (1975) em texto que se tornou referéncia sobre a questdo.

Segundo Bolaffi, a criacdo e a estruturagdo do BNH e SFH ndo tinham, de fato, o
objetivo de equacionar o déficit habitacional, mas sim o de conter a depressao

macroecondmica e 0s processos inflacionarios da época, que chegavam a patamares criticos
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em meados dos anos 60. Entre os anos de 1960 e 1970, segundo Cardoso (1985, p.21-39) o
salario minimo real no Brasil caiu em 30% e as taxas de inflacdo chegaram a 90%.

Ressalta-se que enfrentar a crise econdmica era, na época, condicdo essencial para
o governo militar, instaurado em 64, legitimar-se no poder. Para cumprir essa missdo, a
politica habitacional apresentava, segundo Bolaffi (1975, p.78), trés requisitos chaves:

a) Estimular a construcdo de moradias populares visando o desenvolvimento
econdmico e o retrocesso da depressao macroecondmica e de inflacao;

b) Adotar o ideal da casa prépria, garantindo o apoio popular e a legitimidade
para destinar recursos ao setor da construgao civil;

c) Oferecer compensagdo psicoldgica para a populacdo de média e baixa renda
que vivia um periodo de contencao salarial e de apreensao pela falta de opgdes de moradia
no mercado nas condigdes que pudesse assumir financeiramente.

Para comprovar os argumentos de que o BNH e o SFH ndo tinham o objetivo de equacionar
o déficit habitacional, Bolaffi (1975) apresenta os seguintes fatos:

(1) A partir de 1967 quando a conjuntura econdmica se altera possibilitando
investimentos mais rentdveis, como a industria de bens duraveis, as preocupagdes com as
condigdes de moradia e a Politica Nacional de Habitagdo vao saindo da agenda politica
(Ibidem, p.76);

(2)O BNH nunca tomou medidas eficientes voltadas a producao ou
barateamento de insumos essenciais a producao de moradias, como por exemplo, medidas
voltadas ao aumento da eficiéncia e produtividade da industria da construgdo civil, a
contengdo especulacdo imobilidria e ao barateamento do custo dos terrenos (Ibidem, p.83);

(3) Os recursos inicialmente previstos para a producgdo habitacional para a
populagdo de baixa renda foram, paulatinamente, sendo desviados para outras finalidades e
setores, como por exemplo, atender a populacdo de média e alta renda e financiar obras de
infraestrutura urbana. (Ibidem, p.78).

O papel da politica habitacional como fator multiplicador para o
desenvolvimento econdmico se coloca até os dias de hoje. O editorial do jornal o Estado de
Sdo Paulo, de 21 de junho de 2004, apontava a urgéncia de reativar a constru¢cdo como meio
de reativar a economia e gerar a abertura de 1,4 milhdo de postos de trabalho (A Urgéncia...,

2004, p.A3).



O PMCMV também apontou que um de seus objetivos era manter o nivel da
atividade econémica e gerar empregos por meio do incentivo ao setor da construgao civil
(Demarchi, 2010).

Com relagdo ao impacto da politica habitacional para a geracdo de empregos, a
Revista Pesquisa FAPESP de agosto de 2004 divulgou a Pesquisa da Atividade Economica
Paulista (PAEP) para o ano de 2001 que apontava que o setor da construgdo civil, naquele
ano, ndo se comportava como um setor estratégico para gerar empregos. Segundo essa
pesquisa, mesmo que fosse possivel dobrar o emprego na construcao civil, que correspondia
a 5% do namero da forca de trabalho, o nimero total de vagas ndo chegaria a um terco das
oferecidas pela indastria (Izique, 2004, p.82-87).

Desta forma, a certeza de que o estimulo a construcdo em massa de habitagdes de
interesse social promova, necessariamente, a criacdo de empregos deve ser relativizada, seja
em fungdo do contexto das novas tecnologias, seja em razdo de novas formas de gestdo da

produgdo do setor da construgao civil.

Do papel da politica habitacional para equacionar disfuncées da economia de
mercado

O principio da autoregulacdo da economia por meio do livre mercado, base do
pensamento liberal desenvolvido no decorrer do século XVIII, foi considerado pelo seu
principal teérico, Adam Smith, como sendo uma espécie de mao invisivel capaz de garantir a
alocagdo de recursos mais favoravel nas relagdes de troca generalizada. Historicamente, as
criticas ao pensamento liberal colocam em duavida a capacidade do livre mercado em garantir
a alocagao de recursos de forma mais favoravel ao conjunto da sociedade. Kliksberg (2002, p.
43), ao se referir as limitagdes do liberalismo econdmico para alcancar o equilibrio da
economia e a justica social, coloca que a chamada mao invisivel transforma-se, quase sempre,
na mao de um pugilista.

Ao destacar a atuacdo do Estado no atendimento habitacional da demanda que
estd a margem do mercado formal, parte-se da hipdtese de que o desenvolvimento da
economia por meio da autoregulacdo gera necessariamente externalidades, contradigdes e
processos de exclusdo social, identificados como sendo disfungdes da economia de mercado (
Schmidt, 1983). Segundo Poulantzas (1977), a atuagdo do Estado no atendimento das

demandas sociais seria condicdo necessaria para superar essas disfuncdes, além de ter o



papel de estabelecer coesdo social, conciliagdo dos interesses individuais e econdmicos
globais de longo prazo, de modo a garantir a reproducdo do modo de produgéo capitalista.

Circunscrevendo a atuacdo do Estado no setor habitacional no campo restrito do
interesse da reproducdo da economia capitalista, ressalta-se o seu papel de garantir o lucro
ao empreendedor privado e ao setor imobilidrio, além de alimentar a especulacao
imobiliaria, viabilizando recursos para a produgao e/ou para o financiamento, aluguel social
ou outra forma de acesso a moradia com subsidio. Segundo essa visdo, o Estado atende aos
interesses da reproducdo capitalista, seja quando transfere para a iniciativa privada as
decisdes relativas a localiza¢do e a producdo de habitagdes, seja quando assume diretamente
essas decisdes, seguindo e reforcando, porém, os interesses do mercado fundiario e de
setores econdmicos, conforme destaca Royer (2002, p.71-72).

Outra perspectiva de andlise pondera que as crises sucessivas e inerentes ao
desenvolvimento econémico pelo livre mercado se deslocam parcialmente para o plano
politico, visando atenuar contradicdes e garantir a legitimidade de atuacdo do Estado em
prol aos interesses econdmicos. Em sendo assim, o Estado passa a adotar novas formas de
gestdo de politicas, valorizando a participacdo e ampliando o atendimento das demandas
sociais, promovendo, desta forma, ganhos sociais reais e novas equacdes na distribuicao de
poder e de renda.

Segundo essa perspectiva de anélise, as crises do desenvolvimento capitalista se
expressariam, parcialmente, como crises de legitimagdo ou de racionalidade administrativa,
dando origem a intervencdes publicas que estariam se opondo aos interesses do mercado,
como engendrando novas relacdes entre Estado e a sociedade (Habermas, 1980). Nesse
sentido, as crises poderiam promover politicas com potencial transformador se o Estado
passasse a atuar a partir dos principios da democracia, respeitando as diferengas e o
pluralismo social, cultural, racial, entre outros, como meio para legitimar a sua atuagdo ou
quando investisse na descentralizagdo e maior participacdo dos poderes locais e da sociedade
civil, fortalecendo a capacidade de autogestdo e de autonomia desses atores (Bento, 2003,
p.58-70).

Embora a premissa da agdo publica, pautada na parceria e participagdo, faca
parte do discurso atual da politica habitacional nas trés esferas de Governo, ha orientacodes
distintas, ora voltadas aos argumentos caracterizados como neoliberais, ora como

progressistas, conforme se pontuam a seguir.



Das parcerias e da participagao

No caso brasileiro, apds o regime militar e centralizador a CF de 1988 orientou a
implantacdo de modelos institucionais e administrativos capazes de efetivar politicas
publicas que pudessem romper com o padrdo de resposta massificada e tecnocrética as
demandas sociais. Entre outros, destacam-se os seguintes principios que foram adotados por
esses modelos: a) a desburocratizagdo, com vistas a simplificar o atendimento e aproximar o
beneficidrio da administracdo publica; b) a descentralizagdao, buscando fortalecer o poder de
atores locais, incentivando e apoiando sua capacidade organizativa e executiva; c) a parceria,
redefinindo as esferas publica e privada, com foco no terceiro setor ou setor publico ndo
estatal; e d) a participagdo, com a promocao de canais de interrelacdo entre o poder publico e
a sociedade. (Bento, p.68-69, 235, 242).

A implantagdo de desenhos institucionais e administrativos para a execugdo e
gestdo de politicas pautadas nos principios acima, porém, nem sempre alcancaram os
beneficios esperados. Entre os potenciais resultados negativos, destacam-se (Bento 2003,
p-176, 241-242, 249):

(@) Desperdicio de recursos e o nado atendimento as questdes prioritérias,
quando o poder publico ndo estabelece critérios de seletividade a excessiva demanda que
recebe, devido a sua alta permeabilidade;

(b) Falta de legitimidade para o Estado atuar em setores estratégicos, ou com
menor nivel de mobilizagdo politica, que ndo estejam representados nos canais de
participagdo estabelecidos. Sobre este ultimo aspecto, Azevedo (2003) aponta que um dos
desafios da Politica Nacional de Habitacéao, seria:

[...] dar maior centralidade as politicas capazes de atender
assentamentos mais fragilizados, onde vivem as familias que se
encontram na base da pirdmide social.

Por diferentes motivos (por exemplo, fraco nivel de mobilizacdo

politica, baixo poder de pressio sobre o poder publico, menor

controle sobre os ‘recursos criticos’, entre outros) esses grupos tém

sido preteridos ou ocupam posicoes subalternas tanto nos programas

publicos habitacionais como nos de urbanizacdo voltados para os

setores populares (Azevedo, 2003, p.2-3, grifo nosso)

(c) Descentralizagdo precipitada sem estabelecer a qualificacdo necessaria dos

executores;



(d) Participacdo e democratizagao limitada na mera consulta visando absorver o
conhecimento e as expectativas dos futuros beneficidrios ou de representantes de interesses
econdmicos pela implantagdo ou gestdo de uma determinada politica;

(e) Delegacao para organizagdes nao governamentais efetivar servigos publicos
que sdo de responsabilidade do Estado, cabendo frisar que o terceiro setor ndo estaria imune
aos vicios e falhas atribuidas a atuacdo do Estado, conforme observa Bento (2003, p.242).

Outro aspecto que se destaca é o fato das experiéncias concretas de atuacdo do
Estado na producdo de bens e servigos, concorrentemente a atuacdo do mercado, tendeu
historicamente a monopolizar a solidariedade social, agindo o poder ptblico como mediador
e substituto das relagdes diretas de solidariedade entre os atores sociais e padronizando as
suas respostas as demandas sociais, desconsiderando suas reais necessidades e
especificidades (Bento, 67, p.245).

Em sintese, intervencdes do Estado a partir dos principios acima apontados nao
garantem a auséncia de risco de ocorrer uma crise de legitimidade centrada no

questionamento da relagdo entre poder publico e a sociedade.

Do papel do Estado como regulador e articulador de politicas voltadas ao
enfrentamento das necessidades habitacionais

Com contornos cada vez menos nitidos entre posigdes de orientacdes econdmicas
diversas, firmam-se a partir do inicio da década atual, renovadas expectativas para as
relacdes entre o Estado e a sociedade.

A nocdo do Estado interventor e protetor da demanda nédo solvavel, com base nas
premissas do chamado Estado do Bem Estar Social passa a ceder lugar para a nocdo do
Estado regulador e articulador de politicas sociais (Gabardo, 2003). Nessa perspectiva, as
politicas se voltam ao incentivo da producdo, inovacdo tecnolégica, aperfeicoamento
institucional, entre outras medidas, visando garantir maior eficacia a partir de processos
democraticos, participativos e com controle social (Costa, 2006, p.133-158).

A partir dessa visao, ganham destaque os aspectos relacionados as mudancas no
desenho institucional, nas estratégias politicas, nas estruturas administrativas, nos
mecanismos operacionais, no aparato juridico e nos instrumentos de gestao, que se voltam,
em grande medida, para tratar trés questdes basicas (Bento, 2003, p.79, 85, 245):

1. O que Estado deve fazer?

2. De que forma o Estado deve atuar?



3. Que desenho institucional pode contribuir ao aumento da capacidade do
Estado de formular e implantar politicas?

No ambito dessa abordagem, novas semanticas passam a fazer parte do discurso
politico e alguns principios sao (re)conceituados, entre os quais se destacam:

a) Governanga: Diz respeito a capacidade do poder publico executar as metas
estabelecidas, agindo por meio de instrumentos técnicos, legais e econdmicos (Bento 2003,
p-85);

b) Legitimidade: Considerada, na atualidade, pelo cumprimento de uma
determinada ordem politica e juridica estabelecida pelo governo em acordo com seus
governados, refletindo os seus interesses, aspira¢des e necessidades (Gabardo, 2003, p.49);

c) Eficiéncia: Em fun¢do do aumento das expectativas com relagdo a forma e aos
resultados das acdes publicas, o conceito de eficiéncia ganha cada vez mais atributos.
Considera-se eficiente aquela acdo que, concomitantemente, alcanca os objetivos tracados,
atua de acordo com a ordem politica e juridica estabelecida, possui uma aplicacao 6tima de
recursos e satisfaz as necessidades da populacdo (Bento, 2003, p.245-250), e também que
tenha prudéncia com relagdo ao meio ambiente, com base nas premissas do desenvolvimento
sustentavel, promova a inclusdo e justica social (Sachs, 2004, p.38-42);

d) Governabilidade: Diz respeito a legitimidade e a credibilidade do poder
publico intervir em uma dada realidade / questdo e as estratégias politicas de articulagdo, de
colisdo e de negociagdo que possam garantir a legitimidade politica de sua agdo, envolvendo
as relagdes do Estado, com o mercado, com a sociedade civil e com os poderes executivo,
legislativo e judiciario (Bento, 2003, p.85);

e) Participacdo: Pressupde o direito a deliberacdo sobre os meios e os fins das
intervencdes publicas ndo sendo, portanto, mera consulta a sociedade, ou coleta de opinido,
aproveitamento da experiéncia ou do conhecimento especifico da populagao usudaria de uma
determinada politica pablica (Bento, 2003, p.249);

f) Democratizagao: Para que a atuacdo publica se comprometa com os direitos
sociais sem deixar de ser legitima e eficiente, entende-se por democratizacdo a plena
realizagdo dos principios de igualdade de participacao, liberdade, espirito publico, discussao
e deliberagdo segundo uma ética centrada no discurso racional. (Bento, 2003, p.248).

Por fim, ressalta-se que a nogdo de democracia apresentada vincula-se a crenca
de que a coesdo, o consenso e a prética politica possam atuar como forga motriz de mudancas

sociais (Hamilton, 1979). Sem a intencdo de polemizar a crenca na possibilidade de
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transformacdo da sociedade por meio da democracia, os exemplos fornecidos pela histéria,
sugerem-nos cautela na sua aceitagdo. Pesquisas empiricas demonstraram que o
desenvolvimento dos processos democréticos de deliberacao e de resolugdo de conflitos foi
acompanhado por processos de manipulacdo e de cooptagdo. Com o desenvolvimento dos
instrumentos de comunicacdo e da sociedade de consumo, o aumento dos instrumentos de
cooptagdo passou a anular os possiveis ganhos sociais reais que os principios democraticos
propagavam (Etzioni-Halevy, 1982). O que se conclui que o avanco da democracia ndo é
condicao suficiente e garantia para a superagdo de processos de dominacdo e de espoliagao
de um grupo social por outro, ou para a formagdo de uma sociedade mais justa e igualitdria.
Apesar da cautela no uso das novas estratégias de gestdo de politicas publicas e
na necessaria e eterna atencdo para nao se cair em novos emaranhados ideolégicos ou em
outras formas de dominacdo, a busca pelos direitos sociais, pela liberdade e pela realizacao
das necessidades humanas, entre elas a de ter acesso a uma moradia provida de urbanidade,
qualidade e sustentabilidade, coloca-se atualmente como baliza para a proposicao e

avaliacdo da intervengado do Estado nas questdes da moradia.

Entre a caréncia de habitacao e a caréncia de cidadania

O recorte para a atuacdo do Estado no setor habitacional apresenta uma questao
que ndo é nova, mas retorna com cada vez mais forca em fun¢do da necesséria garantia de
sua sustentabilidade, mesmo que entendida em sentido restrito do equilibrio financeiro,
visando garantir que seus beneficidrios cumpram, pelo menos, com as despesas relacionadas
a moradia, entre elas as obrigacdes de pagamento das taxas de servicos, condominios,
financiamento subsidiado, impostos, entre outras.

A questdo colocada nos convida a retomar a discussdo das premissas de uma
intervencao publica distributiva ou redistributiva, como baliza para referenciar as agdes do

Estado na questao habitacional, aspecto a ser pontuado nos itens a seguir.

Politica habitacional distributiva e redistributiva

Como uma politica distributiva, a atuagdo do Estado na questdo habitacional se
da a partir de uma ldgica setorial, com o objetivo de atender necessidades habitacionais,
caracterizadas pela oferta de um bem ou de um servigo, no caso uma moradia, um
assentamento urbanizado e regularizado com servicos e equipamentos publicos etc. Segundo

Azevedo (1996), uma politica distributiva, via de regra, prevé programas a fundo perdido,
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ou amplamente subsidiados, porém dependentes das prioridades conjunturais do governo,
destacando ainda:
Por nado possuir o controle sobre verbas ou fundos especiais e pelo

seu caréater distributivo, estes programas tendem a se transformar em

médio prazo em um "poco sem fundo", no qual os recursos sdo

sempre muito inferiores as demandas. Além disso, com o passar do

tempo, a disputa com outros programas sociais por dotagdes
orcamentdrias tende a se tornar constante e acirrada. (Ibid, 1996, p.93-
94, grifo nosso).

Em geral, essa politica transfere renda por meio da oferta e acesso aos seus
produtos altamente subsidiados e adota, como medida de sua eficiéncia, indicadores
quantitativos que possam confirmar sua eficdcia setorial, por exemplo, no caso da politica
habitacional, pelo niimero de moradias produzidas ou fomentadas, quantidade de obras ou
servicos realizados, nimero de familias atendidas, quantidade de recursos despendidos,
entre outros.

Sob a o6tica de uma politica redistributiva, a atuacdo do Estado na questao
habitacional destinaria, também, recursos a fundo perdido para a producado e acesso a uma
moradia adequada, no entanto iria além, comprometendo-se com a redistribui¢do de renda e
de poder.

A partir dessa perspectiva, uma politica habitacional de orientacdo redistributiva
adotaria, como medida de sua eficiéncia, indicadores quantitativos e qualitativos associados
a outras politicas para verificar a capacidade de seus beneficidrios usufruirem e manterem os
beneficios recebidos pela sua atuagdo e, ao mesmo tempo, verificar a inclusdao de seus
beneficidrios ao mercado de trabalho, a educagdo com qualidade, a consumo cultural e aos

demais beneficios da vida urbana, em geral.

Integracdo, banalizacao e fragmentacao das politicas: limitacao da visao
setorial da politica de habitacao

O discurso corrente das politicas habitacionais nas trés esferas de governo, tem
privilegiado propostas visando a promocdo de politicas integradas e a execucdo de
intervengdes habitacionais de forma descentralizada, especialmente com foco no aumento de

sua eficiéncia.
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No caso de regides metropolitanas, aglomerados urbanos e microrregides, as
articulagGes das acdes dos varios entes federativos e dos diversos setoriais sdo condicoes
necessdrias para abordar a complexidade e abrangéncia dos problemas relacionados a
moradia da populagdo de interesse social, porém cabe frisar as observacdes apresentadas por
Bento (2003, p.125, grifo nosso):

[...] a descentralizacdo ndo constitui uma panacéia universal, nem se
aplica a todas as situagdes, sendo que convive com as politicas
publicas centralizadas em relagdo de complementaridade reciproca,

por forga da prépria subsidiariedade. Do contrério, a descentralizacdo

radical e unilateral de politicas publicas acentuaria a desigualdade

regional, contrastando centros de exceléncia em regides mais

desenvolvidas e com mais recursos com areas de baixa produtividade

ou mesmo sem servicos fundamentais.

Com relacdo as diretrizes de integracdo ressalta-se a preocupacdo de ndo
reproduzir a visdo utépica dos planejamentos totalitarios, mas ndo totais, que marcaram a
pratica do planejamento urbano no Brasil nas décadas de 60 e 70, e com relacdo a
descentralizagdo, ressalta-se a preocupacdo de ndo reviver a valorizagdo exagerada da
atuacdo do poder local, colocando-se em oposicdo as politicas regionais, como se essas
fossem, por principio, expressdes de autoritarismo e de centralizagdo de poder (Azevedo,
1996, p.96-97).

A forma de pensar a questdo habitacional de maneira setorizada, sem vinculacao
estrutural com as demais politicas urbanas, ndo é uma caracteristica nova e isolada desse
setor, conforme aponta Azevedo (1996), ressaltando que a desarticulacdo e segmentacdo das
politicas é uma marca da atuacdo publica na drea urbana instaurada, em nosso pais, a partir
de meados da década de 80 com o propésito de responder a logica de reproducdo dos
recursos hacionais e internacionais destinados aos diversos setores, o que conduziu a uma
gestdo publica nas questdes urbanas de forma cada vez mais fragmentada, descentralizada e
focada em determinadas questdes (Azevedo, 1996, p.92).

Com relacdo a habitagdo popular, Azevedo (1996) refere-se a banalizacdo da
politica de habitacao, que segundo esse autor, caracteriza-se pelo aprofundamento de uma
visdo setorial dissociada das atividades de desenvolvimento urbano e sua transformagao em

uma politica distributiva, o que se cristaliza a partir de meados da década de 80.
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O que se observa, a partir de entdo, que mesmo iniciativas de articulagao e gestao
integrada de politicas ptblicas com referéncias a estruturacao do espaco urbano, ao contrario
de maximizar resultados positivos para o desenvolvimento social e urbano, tem se voltado
para o aprofundamento da visdo setorial.

No caso da politica habitacional, o que se observa é que sua articulacdo com
outras politicas tem ocorrido para prover as condi¢cdes necessdrias de infraestrutura a
implantacdo de empreendimentos habitacionais e/ou execucdo de obras e servigos de
urbanizagdo, ou para realizar os trabalhos sociais e de pds ocupacdo que a Pasta responsével
pelo setor habitacional ndo tém condi¢des de realizar ou gerir. Da parte dos demais setores, a
relacdo com a politica habitacional tem buscado suprir a necessidade de oferta de habitacoes
ao reassentamento familias removidas das areas de influéncia de suas intervengdes,
especialmente de obras de infraestrutura vidria, transporte coletivo e de saneamento
ambiental, ou para atender demandas judiciais relacionadas, especialmente, a situagdes de
risco de vida e ambiental, ou ainda, para obter do setor habitacional agdes de urbanizacdo e
regularizagdo de assentamentos precdrios para viabilizar a implantagdo de equipamentos e
servicos publicos.

Como uma politica setorial e distributiva, as intervencdes do Estado na questao
habitacional vém demandando cada vez mais recursos, seja em funcdo do aumento dos
custos das obras e dos terrenos disponiveis para a producdo de habitacdes de interesse social,
sejam em fungdo da necessidade crescente de subsidios para possibilitar o acesso das familias
de mais baixa renda ao financiamento da moradia.

Constata-se, ainda, que as intervengdes do Estado na questdo habitacional
tendem a se tornar insustentdveis, uma vez que os seus beneficiarios, apesar do acesso a uma
moradia, continuam excluidos da educagdo, do trabalho e das oportunidades que a
urbanizagdo possibilita para o desenvolvimento coletivo. Talvez tenhamos por essa
abordagem a explicacdo do porque quanto mais se produz habitacdo de interesse social e
quanto mais se urbaniza favelas mais cresce o déficit e as inadequagdes habitacionais, em um
ciclo vicioso que ndo mais se justifica pela falta de recursos, pela crise econdmica ou pela

acdo e desmandos de um governo nao democratico.

Consideragoes finais
Sem ter a pretensao de esgotar o tema sobre as referéncias conceituais que tratam

da atuacdo do Estado na questdo habitacional, buscamos nesse texto pontuar os argumentos
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recorrentes, especialmente apds os anos 90, que referenciam justificativas ou criticas dessa
atuacao.

O que se evidencia € o fato de que a questdo habitacional ndo cabe nos contornos
das politicas setoriais de habitacdo em curso, a sua sustentabilidade extrapola a
governabilidade do responsédvel pela Pasta responsavel pelo setor habitacional, como a
medida de sua eficiéncia ainda se faz pelo ntiimero de habitagdes construidas ou favelas
urbanizadas.

Visando superar o risco da crenca ou da critica sem saida, aponta-se para o
necessdrio aprofundamento da reflexao sobre o recorte do objeto e o objetivo das politicas
habitacionais, o que nos sugere as seguintes questdes:

e Quais paradigmas de carditer politico institucional e econdmico podem embasar o
debate sobre a proposigdo de um novo modelo de atuacio do Estado na questio habitacional que, para
além da oferta de moradia, consiga reverter processos de exclusdo socioterritorial?

e Qual deve ser o objeto de uma politica habitacional e sua medida de eficiéncia? Que
modelo institucional poderia garantir a sua relagio com o desenvolvimento socioambiental das
cidades?

e Qual o papel do Estado na questio habitacional no atual estigio do desenvolvimento

economico, considerando as diferentes realidades e dindmicas, especialmente das cidades brasileiras?
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