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Introducao

O processo de elaboracdo e de implementacdo do Programa Crédito Solidario (PCS) foi
permeado por conflitos de interesses e perspectivas que trouxeram impactos para seus
resultados e para o préprio desenho operacional. Tais conflitos e os impactos que produz
sobre o0 modelo da politica e os resultados alcangados sdo objeto de analise deste trabalho.

O processo de implementagéo é aqui entendido como chave de andlise para a compreensao
dos embates que se manifestam nesse campo da politica habitacional. Na andlise desse
processo, questionou-se em que medida as disputas em torno da implementagdo podem
romper com a concepgao do programa e as regras estabelecidas em etapa anterior? E qual
o poder os agentes envolvidos nessa etapa tém de alterar a propria estrutura administrativa
do Programa? Ou essa estrutura seria rigida a ponto de permitir apenas mudangas mais
pontuais nas regras do Programa? Quais agentes lograram alocar valores e em que
condicoes se da a disputa por recursos? A quais interesses atenderia um eventual fracasso
do programa, fruto de longo processo de barganha por parte dos movimentos de moradia?

Neste trabalho, pretendeu-se apontar elementos que contribuam para a elucidagdo dessas
questdes, além de elencar outras que possam servir de agenda para o aprofundamento do
debate sobre quais interesses se colocam de forma mais premente quando se trata de
politica de habitacao de interesse social no Brasil.

O processo de implementacdao como chave de analise: interesses, embates e
conflitos que permearam o Programa Crédito Solidario

O PCS foi criado em 2004, fruto de fatos que se desenvolveram paralelamente. De um lado,
havia o clamor antigo por um programa social de habitagdo que fosse pautado pela
autogestdo da producdo pelas entidades dos moradores beneficiarios de financiamento
subsidiado, atendendo prioritariamente a faixa de renda de até trés salarios minimos,
historicamente preterida pela politica habitacional no Brasil. De outro, a necessidade de dar
uma destinacdo ao Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), criado em 1991, mas cujos
recursos nao haviam sido utilizados desde sua composicao, e cuja gestdo cabia a Caixa
Econdémica Federal (CEF), agente gestor desse e de outros fundos sociais.

Os agentes mais diretamente envolvidos no processo eram a CEF, como operadora do
Fundo e agente financeiro, o Ministério das Cidades, na qualidade de agente gestor, os
movimentos organizados de luta por moradia, os quais se envolveram diretamente nas
negociagdbes em torno do Programa. Além disso, na ponta, estavam as entidades
organizadoras das familias, responsaveis pela gestao da produgédo das moradias.



O Ministério das Cidades, na pessoa do entdo Ministro Olivio Dutra, assumiu a presidéncia
do Conselho Curador do FDS, em que sdo definidas as diretrizes para utilizagdo dos
recursos na concessdo de empréstimos e demais condicbes de rentabilidade e de

remuneracao dos agentes financeiros e operador.

A CEF — como agente operador dos recursos do FDS — compete, dentre outros, realizar
todas as atividades necessarias para a operacionalizacdo desses recursos, atendendo as
diretrizes, normas e programas definidos pelo Conselho Curador; credenciar os agentes
financeiros que poderao operar os recursos, acompanhado e fiscalizando a concesséo de
empréstimos e financiamentos; analisar e emitir parecer a respeito dos projetos
apresentados e aprova-los; e adquirir e alienar, exercendo os direitos inerentes aos titulos
integrantes da carteira do FDS, promovendo a administragéo da carteira’'. A CEF também se
encontra representada no Conselho Curador do FDS.

As diferengas de perspectivas principalmente entre o Ministério das Cidades e a Caixa
Econbmica Federal estiveram manifestas em varios momentos ao longo do processo, desde
a concepcao do programa, em que as diferengas de perspectivas logo se apresentam. Em
2003, com a criacdo do MCidades e a assungao desse a presidéncia do Conselho Curador
do FDS (CCFDS), e em funcéo da exigéncia que recaia sobre a CEF de dar uma destinagao
aos recursos deste Fundo, iniciam-se as discussdes para criacdo de um programa de
habitagdo social. Enquanto o Ministério buscava atender as reivindicagbes dos movimentos
de luta pela moradia, os quais ndo estdo representados nesse Conselho? a CEF estudava
criar um programa piloto, que atendesse uma faixa mais baixa de renda por meio de
cooperativas produtivas, conforme explica a gerente de Fundos de Governo da CEF,
Claudia Gomes®:

Quando criou o Ministério das Cidades nds propusemos a criacdo desse
programa. No primeiro momento, esse programa era para cooperativas que
tivessem uma atividade econémica, para construgdo de casas para 0s seus
associados. Mas depois ele ficou muito maior do que isso, entrou todos os
movimentos sociais que vinham h& muito tempo pedindo o programa para
eles. Ai o MCidades viu na oportunidade de criar esse programa o
atendimento a esses movimentos sociais (em entrevista, 2009).

Ao que se pode inferir da fala de Claudia Gomes, os representantes do Ministério no
CCFDS foram conduzindo a negociacdo de forma que as entidades e cooperativas
habitacionais fossem as organizadoras do processo de construgao das habitagdes, segundo
o principio da autogestao, representando os interesses dos movimentos de luta por moradia.
Conforme mencionado anteriormente, a gerente e representante da CEF no CCFDS
desconhecia essa reivindicagao:

Nao, noés aqui na Caixa ndo tinhamos [conhecimento sobre as
reivindicagbes dos movimentos de luta por moradia]. O Ministério das



Cidades tem uma conselheira do CGFNHIS*, a Evaniza Rodrigues, o César,
que hoje é o secretario executivo do CCFDS — ele vinha de movimento
social —, e a Inés, Secretaria Nacional de Habitagao, eles direcionavam para
esses movimentos, mas em nenhum momento eles nos disseram isso. Foi
muito engragado! NOs propusemos para pequenas cooperativas, era o
nosso objetivo na CEF. De repente, eles direcionaram para esses
movimentos e nés nao tinhamos conhecimento. (...) depois, teve uma
reunido que eu fiquei sabendo da existéncia de movimento social. Por
incrivel que parega! Nao era o nosso objetivo... (GOMES, em entrevista,
2009).

De qualquer maneira, a proposta inicialmente formatada era conceder financiamento a

cooperativas que acumulassem experiéncia em produgao habitacional, exigéncia essa que

foi logo alterada, conforme explica a gerente da CEF:

A gente vinculou na primeira resolugdo do Conselho [Curador do FDS] a
participagao de cooperativas e associagdes com experiéncia em habitagao.
Ai foi onde pegou: nenhum dos movimentos sociais tinha experiéncia em
habitagcdo. Foi quando eles [representantes do MCidades] comegaram a
solicitar para a gente abrir essa parte da norma, que nés viemos realmente
a conhecer os movimentos. Ai n6s abrimos (GOMES, em entrevista, 2009).

Essa alteracdo representou apenas a primeira de varias outras promovidas no desenho do
Programa ao longo de sua implementacdo. Tendo os representantes do Ministério das
Cidades como interlocutores dos interesses dos movimentos e entidades de luta por
moradia, as alteracdées buscavam adequar os critérios operacionais do PCS aos problemas
que foram surgindo. A proximidade entre os representantes do MCidades e os movimentos
sociais, em funcao da propria trajetéria de vida desses representantes, contribuiu fortemente
nesse sentido.

A criacao do MCidades em uma perspectiva progressista envolveu a incorporagdo em seus
quadros de pessoas ligadas de alguma forma aos movimentos sociais e ao idedrio da
reforma urbana. Esse é o caso, como mencionou Claudia Gomes, do gerente do Crédito
Solidario no Ministério, César Ramos. Arquiteto de formacdo e funcionario publico
concursado pelo governo do estado da Bahia, desde o inicio da carreira trabalhou com
habitacdo social, tendo acompanhado grupos que reivindicavam moradia em uma ocupagao
de terra em Alagados, bairro da periferia de Salvador’. Sabendo das condicionalidades a
que estao sujeitos esses grupos, a contribuicio de Ramos, assim como de outros
representantes do Ministério, na mediacao entre os interesses corporativos das instituicdes
bancérias, manifestas na CEF, e aqueles dos grupos sociais que lutam por moradia parece
ter sido relevante, conforme aponta o relato de Claudia Gomes.

A concepgao weberiana de corpo burocratico apresenta elementos que podem auxiliar no
entendimento dessa situacao: a atuacao dos técnicos, mediando os interesses entre a CEF
(e também de outras instituicdes regidas pela légica bancaria, como o Banco Central do



Brasil, cujo representante se retirou do CCFDS em protesto a aprovacdo do PCS) e a

populacao de baixa renda com necessidades habitacionais.

Max Weber (2004) caracteriza a organizagdo burocratica moderna como um corpo técnico
de especialistas, conhecedor da atividade que realiza no ambito de sua organizacao, cuja
remuneracao é fixa e baseada sobre um conjunto de tarefas permanente que deve exercer.
Tal corpo pode estabelecer diferentes relagdes com outros grupos: as hierarquias superiores
e os mandatarios®, que sdo a grande massa populacional que se encontra de alguma forma
subordinada as regras socialmente definidas, as quais o corpo burocratico é encarregado de

seguir e fazé-las operacionalizar.

Uma vez formalmente constituido o aparato burocratico, como é o caso das democracias e
Estados modernos, a burocracia reveste-se de consideravel poder por deter o conhecimento
do funcionamento das engrenagens do aparelho estatal, muitas vezes detendo o monopdlio
de informacdes importantes acerca das politicas implementadas. Na concepgcédo weberiana,
o poder de que se reveste tal burocracia € utilizado para sua blindagem e insulamento, na
medida em que buscard garantir sua posicdo e seus privilégios de classe. Essa
caracteristica confere autonomia relativa ao corpo burocratico, que pode utiliza-la a seu
favor ou em favor dos grupos a que estiver associada, conforme o arranjo de poder e as
estruturas politicas e sociais existentes.

A organizagado burocratica de uma formagao social, e especialmente a de
uma formagao politica, pode ter, e regularmente tem, por sua vez,
conseqliéncias econémicas de grande alcance. Quais? Isso depende, como
€ natural, da distribuigdo de poder econémico e social, no caso concreto, e
também, especialmente, da area que ocupa o mecanismo burocratico em
vias de constituir-se, isto €, do rumo que lhe reservam os poderes que dele
se servem (WEBER, 2004, p.223).

Nesse sentido, o aparelho burocratico pode servir a interesses distintos no ambito daqueles
que se manifestam na sociedade. A forma como se da a ocupagdo dos postos na
organizacao burocratica € um dos elementos que contribuem para a explicagéo sobre a que
tipo de interesses a burocracia venha a atender, segundo os pressupostos weberianos. E
bem verdade, conforme salienta o autor, que organizagbes burocraticas estatais tenham
atendido, por vezes, aos interesses da classe capitalista, direcionando os esforgos estatais
para a sua acumulagdo. Mas ha um outro lado, em que “a burocratizacao teve também, em
alguns casos de grande alcance histérico, (...) um efeito que favorece o interesse da
pequena burguesia no ‘sustento’ tradicional assegurado ou, ao contrario, o efeito de um
socialismo estatal que restringe as oportunidades de lucro privadas” (WEBER, 2004, p.224).

Sendo a fonte de poder dos agentes da burocracia o conhecimento técnico de que dispéem
e a forgca que adquirem enquanto grupo protegido por normas que garantem sua
estabilidade no cargo, tal poder pode ser usado para fazer frente mesmo a grupos



hierarquicamente superiores. Weber atribui esse posicionamento como uma fungdo da
correlacdo de forgas estabelecida na sociedade e nas formas de acesso desses grupos ao
aparelho do Estado. Pierre Bourdieu (2006), a seu turno, ao discutir burocracia publica e
escolhas politicas, atribui alto grau de personalismo a conformagéo da politica. Entende que
o embate de forcas no campo politico, materializado pela agdo de gestores, politicos e
sociedade civil, tem seu resultado fortemente condicionado pelas trajetdrias pessoais e

crencgas desses atores.

Bourdieu (2006) acredita que as escolhas dos agentes sado social e historicamente
determinadas. Isso significa que as preferéncias e escolhas dos agentes estdo fortemente
relacionadas a sua posicdo social, que por sua vez é determinada pela inter-relacao
estabelecida ao longo do tempo com outros grupos sociais. Ou seja, a condicao social é
relacional, e é fortemente condicionada pelo resultado da correlacdo de forcas do embate

econdmico e politico entre os agentes.

Ainda segundo o autor, essa condigdo social é carregada de atribuicbes simbolicas que
diferenciam a percepcao dos agentes acerca das escolhas disponiveis. Sendo assim, os
gestores publicos teriam suas decisdes embasadas por um conjunto de valores e crencgas,
igualmente construidas social e historicamente, que possibilitariam, por exemplo, maior ou
menor sensibilizacdo com relagdo ao atendimento de determinada classe social,

dependendo também de seu grupo de pertencimento.

Bourdieu ilustra tal situagdo ao analisar a conformacéo da politica habitacional na Franga’.
O embate entre os partidos politicos, representando determinadas agendas politicas e
sociais, esteve personificado nas figuras de alguns técnicos e politicos que foram capazes
de fazer prevalecer seus interesses (e de sua base) na politica habitacional. Com isso,
entendendo ser o Estado o agente central na conformacado do campo de produgéo e de
consumo habitacional, Bourdieu demonstra que a politica levada a cabo na época foi fruto
desse embate, e deu as bases para a reestruturacdo do mercado habitacional na Franga,

cujos efeitos séo percebidos até os dias de hoje®.

Marcus Melo tem concepgédo similar no que se refere ao processo de formacédo de uma
politica publica. Acredita que “a agado 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”. Desta forma, a caracteristica,
ou “natureza”, de determinada politica publica seria o produto de uma “construcdo dos
interesses de classe na busca pelo exercicio da hegemonia” (1988, p.75). Construcéo essa
que seria mediada pelos interesses burocraticos que permeiam a arena institucional da

politica.



A partir desse entendimento sobre o processo politico, Melo analisa a formacao da politica
habitacional no Brasil, no periodo 1964-1973. O periodo corresponde a criagdo do Sistema
Financeiro de Habitacdo e do Banco Nacional de Habitagdo no contexto do governo militar
instaurado em 1964. Para tanto, o autor parte da “identificacdo das coalizbes, tensdes e
clivagens de interesse que permeiam a definicdo e hierarquizagdo dos lugares de acesso
das diversas classes e fragdes de classe a arena deciséria” (1988, p.75). Ao analisar as
forgas politicas que protagonizavam a formagao da politica habitacional da época, Melo
identificou que alguns grupos, em fungédo de sua trajetéria e o do poder que detinham no
cerne do novo governo, conseguiram afirmar a sua concepgao e ideario na construgao da
politica que se formava. Verificou, também, os esforcos que outros grupos, langando méo de
seu poder e influéncia, realizaram no sentido de alterar os rumos da politica e garantir o
atendimento de seus interesses de classe.

A frente dos diferentes grupos de interesse que permeavam a arena da politica habitacional
foram identificadas algumas personalidades que, em fungdo de seu prestigio ou poder
pessoal, bem como do poder que seu grupo representa, puderam pressionar para que o
resultado politico Ihes fosse favoravel. Nesse sentido, Melo assim como Bourdieu atribui
grande importancia as personalidades que representam grupos de interesses nos embates
travados na arena politica. Do mesmo modo, tal qual Weber, reconhece a importancia que
0s membros da burocracia tém na intermediacdo desses interesses, logrando assegurar que
determinados arranjos de politica sejam adotados pelo aparato estatal.

Nesse sentido, dependendo do alinhamento de idéias a aliangas com determinados grupos,
a burocracia pode assegurar o cumprimento do disposto constitucional e atender os
interesses do publico-alvo das politicas publicas ao vencer os obstaculos que se colocam na
arena politica, na medida em que protagoniza a interlocucao entre governo e sociedade. Em
outras palavras, a burocracia pode ampliar o atendimento a sociedade ao “desbloquear” os
canais de interacdo com o governo, possibilitando a troca de informagbes importantes de
forma a permitir a disputa, no dmbito politico, pelos recursos publicos entre os diversos
segmentos da sociedade. Por meio da facilitacdo dessa interlocugéo, a burocracia permite
que segmentos da sociedade, desprivilegiados de mecanismos de barganha, tenham
maiores condi¢des de disputar tais recursos, ampliando assim suas perspectivas de sucesso
no conflito na esfera publica.

Diversas foram as mudancas introduzidas no desenho operacional do Programa desde a
sua criagao. Ainda que nao todas, foi possivel contemplar muitas das solicitacoes feitas
pelas entidades organizadoras e pelos movimentos, em fungdo dos problemas que vinham
enfrentando para operar com o PCS. A fala da gerente de Fundos da CEF a respeito das
alteracdes introduzidas sugere comprometimento com um desenho operacional que atenda



as condicionalidades colocadas pelo perfil do publico-alvo e predisposi¢éo para promover as
alteracdes necessarias:

Cada hora que aparecia uma situagao a gente tentava mudar. Por exemplo,
primeiro teve esse problema da garantia [de crédito]. N6s pedimos para
mudar, para criar o Fundo Garantidor. Depois, tivemos problemas com os
valores na época fixados para o Programa, os valores ndao davam para
atender aos grandes centros [urbanos]. Tivemos que mudar o Programa
para aumentar os valores nos grandes centros. (...) Ai depois, vimos que
estdvamos pagando mais como risco, e essa foi a grande mudanga, acho
que foi a grande sacada nossa... porque, no caso, [0s recursos do] o FDS
paga as despesas de risco do agente financeiro como subsidio. E
descobrimos que estavamos pagando mais para pagar esse risco do que se
a gente assumisse esse risco. Ai foi a grande sacada, n6s mudamos o
Programa inteiro, criamos a Conta Equalizadora, que € uma conta que a
gente deposita um valor |a e ai pode dar diversos beneficios pro mutuario. A
prestacao dele baixou bastante, tirou o seguro. O seguro também, para
essa faixa de renda, era muito caro. Tiramos 0 seguro, mas damos a
cobertura, entendeu? Ele ndo fica sem garantia. Ai a gente criou incentivos
para adimpléncia: se ele [0 beneficiario final] pagar em dia, tem 10% de
desconto na prestagédo. Outro incentivo também: as associagdes recebem
5% se todos do grupo pagarem em dia (GOMES, em entrevista, 2009).

Entretanto, em diversos trechos da entrevista com o gerente do PCS no ambito do
MCidades, César Ramos, fica patente a dificuldade de se negociar com a CEF para que
diversos critérios e normas fossem flexibilizados. Em primeiro lugar, ha a mengao ao embate
que se produziu no CCFDS quando da definicdo do desenho do Programa, tendo culminado
com a retirada do representante do Banco Central (Bacen) do Conselho, que se recusava a

aceitar a aprovacao de um Programa nesses moldes.

A negociagao com a Caixa foi uma briga feia. No Conselho Curador do
Fundo séo 8 representantes do governo e 8 da sociedade civil. A discussao
foi bem dificil, os representantes do governo, especialmente no ambito do
Bacen, houve muita resisténcia, secundado por outros (RAMOS, em
entrevista, 2009).

Ja durante o processo de implementagao, foram constatados outros problemas relacionados
a atuacao da CEF. Ha relatos das entidades que, ao procurarem as agéncias da CEF com
documentos em maos para iniciar o processo de contratacdo, depararam-se com técnicos
que desconheciam as normas operacionais ou mesmo que nao tinham conhecimento sobre
o Programa (MOREIRA, 2009). Edinéia Souza®, lideranca em Belo Horizonte, narra casos
especificos ocorridos com entidades que procuraram a CEF na capital mineira. Ela conta
que a CEF nao seguia corretamente a normativa do Programa, fazendo exigéncias aos
beneficiarios que nao estavam previstas nas regras. Descreve uma grave situagcdo em que a
agéncia da CEF teria “sumido com os documentos das familias” (SOUZA, 2009), os quais
haviam sido apresentados para dar entrada no processo de contratagdo. Segundo ela, o fato

de cada agéncia ter uma funcéo especifica na operagéo do PCS'® gerou muita confusdo em



relacdo aos procedimentos, dificultando o acesso ao Programa pelas entidades e
beneficiarios finais.

Ramos (2009) acredita que esses problemas sdo decorrentes, dentre outros fatores, de um
relativo desinteresse de parte da CEF em operar com o Crédito Solidario. Segundo ele,
apenas parte das GIDURs'' — as geréncias de desenvolvimento urbano responséveis pela
parte técnica das propostas — opera com o Programa. As demais nao trabalhariam com o
PCS. Ele acredita que essa situagdo se explica, em parte, por causa da auséncia de
incentivo aos funcionarios para operacionalizar o Programa, diferentemente do que ocorre

com outros programas habitacionais da CEF:

(...) tem mecanismos diretos de incentivo que o Crédito [PCS] ndo se
submete. Por exemplo, ela [a CEF] tem uma meta de contratagdo no FGTS,
que lhe da rentabilidade. E os funcionarios que se envolverem com isso
ganham: no salario como remuneragao, ganham prémios. E o Crédito néo,
ele sé da trabalho. (RAMOS, em entrevista, 2009).
Indagada sobre a possibilidade de que algumas agéncias tivessem mais ‘boa vontade’ para
lidar com um programa nesses moldes do que outras, por causa das dificuldades a serem
enfrentadas no processo de contratacdo, decorrentes da natureza desse Programa, Gomes

admite essa possibilidade:

Isso é verdade. Foi um dos motivos por que criou o Espago Solidario...
faltava conhecimento para as nossas agéncias. Antes de soltar um
programa vocé tem que analisar, disponibilizar tudo [manuais operacionais]
para o Brasil todo. Mas o povo [funciondrios das agéncias] nao lia... E tratar
com movimento no inicio... hoje j& melhorou muito, até os movimentos...
porque era muito dificil. Eles eram muito agressivos. Hoje ja mudou, hoje a
gente conversa de mesmo nivel, mas no inicio foi dificil (em entrevista,
2009).
Se em parte o desinteresse relativo para operar o Programa decorre da auséncia de
mecanismos de incentivo aos funcionarios, um outro fator explicativo reside no fato de que
para a CEF, enquanto instituicdo bancaria — e essa parece ser a légica que predomina —, ele
nao é interessante. Pela natureza do PCS, ele ndo é capaz de gerar ganhos mais
significativos ja que nao rende dividendos oriundos de operagdes financeiras, centralmente
o spread bancério. As fungbes de agente operador e de agente financeiro desempenhadas
pela CEF sao remuneradas com recursos do préprio FDS, a titulo de subsidio. Inicialmente,
na primeira sistematica'®, a remuneracéo referia-se & taxa de equilibrio e de administracéo,
devidas ao agente financeiro, e a taxa de risco de crédito, paga ao agente operador. Na
sistematica mais recente'®, é devida ao agente financeiro a taxa de administragdo, e os
demais custos foram assumidos pelo agente operador com a criacdo da Conta
Equalizadora. Ao mesmo tempo que esse mecanismo significou importante alteragdo, uma
vez que barateou os custos gerais do financiamento, ele reduziu a remuneragao paga em

funcéao do risco de crédito e, conseqlientemente, os ganhos do banco.



Além disso, o Crédito Solidario € um Programa que gera mais custos. A principio, a sua
operacionalizagdo era feita a partir das mesmas estruturas da CEF destinadas aos outros
programas e linhas de crédito habitacionais, apesar das especificidades desse Programa.
Posteriormente foi criada uma geréncia de habitagcdo de interesse social, no ambito da
VIGOV, para atender a esse publico-alvo especificamente. E também foram criados os
Espacos Solidarios, instalados exclusivamente para atender ao Crédito Solidario, o que
envolveu a contratacédo de servicos terceirizados de advogados e engenheiros.

Questionada se seria possivel flexibilizar o processo de contratacdo do PCS no ambito da
CEF, além das mudancas ja feitas (Espaco Solidario e geréncia de HIS), de forma a atender
as especificidades do publico-alvo, Claudia Gomes (2009) responde que “flexibilizar significa
que vocé vai gastar muito. Fica mais caro o processo. Entdo, se vocé for criar estruturas
especificas para esse publico, significa que vocé vai ter um custo maior nisso”. E, em
seguida, indagada se os funcionarios do setor responsavel pela operacao sao premidos por
esse tipo de custo, Gomes explica:

Somos! Entdo o que a gente faz é utilizar a estrutura que ja existe e, as
vezes, cria 0 Espago Solidario, ou coisas assim. Porque isso ndo é barato.
Tudo que envolve engenheiros e advogados € muito caro, principalmente
sendo terceirizado. E um processo caro. Entdo, as vezes o processo fica tdo
caro que nao compensa trabalhar com aquele programa. Afinal, além da
parte social, nés somos também parte financeira (em entrevista, 2009).

Assim, levando em consideracéo os custos mais elevados e as dificuldades de se contratar
pelo Crédito Solidario, questionamos a gerente da CEF se o Programa é conveniente para
essa instituigao:
Como banco, ndao, como empresa do governo que tem que tratar do social,
sim. Porque ele é mais caro. Todo mundo implica aqui comigo que é um dos
programas que mais da ‘pepino’. Todo mundo me ligava para falar: ‘Claudia,
esse Programa Crédito Solidario d4 muito pepino, ele é muito dificil, é o
programa mais dificil que existe’. Todos falam. A gente ouve, e fala: ‘Ta bom

gente, mas vocés tém que fazer'. O operacional dele é muito dificil
(GOMES, em entrevista, 2009).

E uma outra dimensdo dessa inconveniéncia é o fato de que o Programa n&o traz

visibilidade para a CEF:

Nao, nao traz, entendeu? Ele é um programa que gera mais custo, o custo
dele é alto, e ele néo traz visibilidade, porque é lento, € uma casinha aqui,
outra casinha ali... (GOMES, em entrevista, 2009).

O fato de a CEF exercer essa dupla funcao — de agente publico gestor de programas sociais
e de agente financeiro — tem impactos sobre os resultados das atividades que desempenha,
inclusive no setor habitacional, dada a natureza do processo.

Esse negécio de casa é complicado porque estd no ponto de intersegao de
duas esferas: do capital financeiro e do capital imobilidrio. Para ela [a



producao habitacional] escapar dessas duas amarras ai € complicadissimo.
E a Caixa esta no mesmo processo, ela é parte desse problema, ela nao é
solugédo. E pior, o comando desse processo ndo estd com os politicos,
digamos, com o Ministério [das Cidades] (...). O comando do processo esta
na esfera financeira. Quem deu as coordenadas do [Programa] Minha Casa,
Minha Vida foi a Caixa junto com a Fazenda [Ministério]. Na verdade o
Ministério [das Cidades] ja entra rendido no processo. Ele tenta ‘tirar alguma
castanha do fogo’, tipo o Fundo Garantidor, a regularizagcdo fundiaria...
(RAMOS, em entrevista, 2009, grifo nosso).
A fala do gerente do PCS no MCidades transparece o conflito enfrentado pela CEF no que
se refere as duas fungdes que desempenha. Além disso, apresenta indicios para a
compreensao sobre a estrutura de poder que permeia o processo de implementacao do
PCS: a CEF detém parte consideravel do poder decisério sobre 0s programas que opera,
isso porque é o 6rgdo a quem cabe o detalhamento da norma e sua operacionalizacdo. O
embate sobre o desenho do Programa no CCFDS, quando de sua criagdo, e a prevaléncia
de algumas regras no formato de operagdo adotado apontam nesse sentido. A alteragédo da
porta de entrada das propostas ocorrida na segunda sistematica do Programa, que deixa de
ser pelo MCidades para ser por meio das agéncias da CEF, poderia indicar uma maior
concentracdo de poder nas maos da CEF. Ramos acredita que ndo é esse fato que

determina o poder da CEF no processo:

Acho que nao alterou porque o poder sempre foi dela [da CEF]. Ela sempre
fez o que quis e quando quis... e como quis. O ‘como’ talvez tenha mudado
um pouco porque a gente é soldado... mas o qué e quando foi sempre dela.
A gente ndo tem o menor controle sobre isso (em entrevista, 2009).

De acordo com as definicdes de Deutsch e Coleman (2000)' sobre a natureza do poder, o
fato de a CEF ser herdeira de todo o arcabougo institucional do BNH é muito relevante para
a compreensdo das bases desse poder. Com a extincdo do BNH, a CEF abrigou nao
apenas os técnicos qualificados em habitacdo — o que remete a légica do poder da
burocracia segundo Weber —, mas também a gestdo dos recursos a serem aplicados no
setor. Assim, reline conhecimento técnico, legitimidade e capacidade de mobilizacdo de
recursos, ja que é gestora de diversos fundos sociais, inclusive 0 maior deles que é o Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). E, além de deter tais bases, tem capacidade
para usa-las de forma a atender as suas premissas, influenciando outras partes no que se
refere a conformacéao da politica habitacional. Nesse sentido, ela detém mais que poder em
potencial, detém poder efetivo.

Desta forma, a CEF detém relevante poder de influenciar sobre a definicdo da politica e de
programas na &rea habitacional. Ela mobiliza recursos e tem posi¢do privilegiada na
estrutura administrativa que tem por competéncia definir tais politicas. A fala de Ramos
(2009) é bastante ilustrativa nesse sentido, quando menciona a supremacia de poder que a
CEF tém sobre os 6rgdos administrativos de natureza politica, como o Ministério das



Cidades. Nesse sentido, a estrutura administrativa lhe confere poder para que possa ter
seus interesses atendidos.

A questao é: quais sao esses interesses? Os dados sobre o lucro da CEF levantam uma
série de questionamentos a respeito de seu papel como banco publico com finalidade social.
Ao final de 2008, a CEF havia acumulado lucro de R$ 3,88 bilhdes, com crescimento dos
ganhos da ordem de 62,3% em relacdo a 2007'°. No primeiro semestre de 2009 foi
registrado lucro de R$ 1,158 bilhdes, ficando no ranking dos mais lucrativos atras apenas do

Ita, Bradesco, Banco do Brasil e Santander.

Reportagem do jornal Folha de Sao Paulo trata dos ganhos das instituigbes bancéarias em
tempos de crise, afirmando que a CEF e o Banco do Brasil lideram entre os bancos que
mais aumentaram suas receitas com tarifas, buscando compensar as perdas obtidas com a
redugdo dos juros determinada pelo governo. A CEF seria a recordista entre os cinco
maiores bancos do pais. Segundo afirma a reportagem'®, “no primeiro semestre deste ano, a
instituicdo controlada integralmente pelo Tesouro Nacional aumentou em 50,86% a renda
com tarifas bancarias em relagdo ao mesmo periodo de 2008, passando de R$ 233,869

milhdes para R$ 352,813 milhdes”.

Em face dos dados sobre as receitas da CEF aumentam-se os questionamentos a respeito
de seu papel como banco publico. Fatos como a cobranca de taxa cadastral dos
beneficiarios do PCS, que se constatou no inicio de sua implementacao, perdem o sentido
em face desses ganhos. As demandas para a flexibilizagéo de algumas exigéncias poderiam
ser contempladas caso houvesse a vontade no ambito da instituicdo de se reduzir a
preméncia da logica bancéaria, direcionando recursos para o atendimento de
condicionalidades sociais.

Entretanto, essa l6gica esta fortemente arraigada no seio da instituicdo, conforme discutido
anteriormente. E ela é reproduzida de forma que mesmo os novos quadros de funcionarios
sao absorvidos por ela, ou entdo, como uma segunda hipotese, pode-se apontar para um
grande nivel de despolitizagao dos quadros, situacao essa que se evidencia em entrevistas
com técnicos da CEF. Os avangos obtidos a partir do Crédito Solidario, em termos de um
programa que carrega o principio da autogestdo na producdo de HIS, podem ser atribuidos
aos embates produzidos no ambito de sua rede de implementacao. Tais avancos se devem
muito mais ao fato de que alguns protagonistas lograram introduzir preceitos e praticas de
forma a produzir um modelo diferente, do que a incorporagao de fato pela CEF de l6gica
mais social na producao habitacional.

Os esforgos para garantir novo aporte de recursos e a sustentabilidade do PCS igualmente

enfrentam obstaculos relacionados a preméncia da légica financeira, a qual resiste em



direcionar recursos para aplicacbes de natureza social. Uma das possibilidades de garantir
recursos para politica de HIS é tirar partido da financeirizagdo da economia brasileira e da
capacidade que o Estado tem de intervir sobre ela. O Estado poderia criar mecanismos de
destinacao de recursos privados para aplicar em areas sociais, arregimentando a economia
de forma que os ganhos da financeirizagdo fossem distribuidos entre outros setores da
sociedade.

Uma das propostas que surgiu ao longo do processo de implementacao foi o direcionamento
dos recursos destinados ao microcrédito para o FDS (RAMOS, 2009) — ja4 que as
caracteristicas do financiamento deste Fundo e da renda de seu publico-alvo tém natureza
de microcrédito — garantindo um aporte constante de recursos para alimentar o Programa
Crédito Solidario. Essa solugao tiraria proveito de uma decisao importante do governo Lula,
aos 30 dias de governo, de direcionar 2% dos depositos a vista para o microcrédito. Como o
prazo do financiamento no PCS é maior, o intuito era buscar formas de remunerar melhor
esses recursos, incentivando a aplicagdo dos bancos nesse tipo de investimento.

Entretanto, o que se observou em relagdo ao microcrédito foi que muitos bancos se
recusaram a aplicar tal recurso, preferindo o recolhimento compulsério ao Bacen
remunerado & TR'". Enquanto a TR varia em torno de 0,5% ao més'®, a remuneracéo do
microcrédito pode chegar a 2% pelo mesmo periodo, configurando-se a principio como um
investimento mais rentavel. Ainda assim, a taxa de aplicacdo desses depdsitos no
microcrédito nao ultrapassa os 40-49%. De acordo com Ramos (2009), os bancos preferem
ndo aplicar porque o0s contratos sdo de volume pequeno e o custo administrativo é
pretensamente alto, tornando esse tipo de operagdo pouco atrativo. Nesse caso, as

instituicoes financeiras preferem se penalizar.

Em funcdo da montagem financeira do Crédito Solidario, em que o empréstimo é pré-
garantido pelo sistema de conta garantidora, em tese, nao haveria risco para o aplicador
privado. Nesse sentido, o FDS poderia atrair outros capitais, de naturezas diversas, como
capitais voluntarios da poupanga e de outros aplicadores privados. O gerente do PCS
detalha acerca de uma proposta para atrair recursos, a qual incentivaria a aplicacao de
recursos privados no FDS em fungdo da rentabilidade e do giro de capital que
proporcionaria:

(...) ele [o FDS] poderia atrair capitais voluntarios da poupanca. Por
exemplo, a gente poderia incentivar 0 banco que comprasse, com recurso
de poupanga, cotas do Fundo, ele poderia liberar capital para aplicagdo com
curto prazo, no mercado aberto, com juro aberto. E com isso, esse
multiplicador, incentivava... A gente calculava em torno de 4 a 5 bilhdes [de
reais] com essas cotas, a depender da conjuntura. Quanto mais baixar os
juros, mais rentavel ficaria essa opgao, porque pelo menos nao teria o risco,
que € um componente importante do spread deles [dos bancos] (RAMOS,
em entrevista, 2009).



Uma outra possibilidade de garantir recursos para o FDS seria restaurar o sistema em vigor
quando o FDS foi criado em 1991, que determinava a aquisicado compulséria de quotas do
FDS pelos fundos de investimento referentes a 3% das aplicagdes financeiras realizadas.

Ele seria o Fundo, ele seria um Fundo que teria muito dinheiro se ele
tivesse mantido a forma como ele foi criado, [em que] era obrigatério um
percentual sobre o fundo de investimentos. Se ele ainda tivesse essa
mesma fonte de recursos e um percentual sobre o fundo de investimentos
ele seria o maior fundo desse pais! A gente fez umas contas, e algumas
propostas para voltar isso no Fundo [FDS]; ele teria em torno de R$ 2
bilhées por ano. Mas ele ndo é o Fundo. (...) O contexto em que ele foi
criado era outro. (...) Acho que a época também nao permite isso,
entendeu? Porque isso ai € como se fosse um imposto [encargo] em cima
das aplicagdes financeiras. O governo nao quer isso agora, né? Muito pelo
contrario, ele esta até reduzindo... (GOMES, em entrevista, 2009).

Os esforgos dos agentes envolvidos no PCS para promover a sustentabilidade do Fundo
esbarram em questées conjunturais politicas e econdmicas, além de ideolégicas, que
impedem que a discussao seja efetivamente colocada em pauta. Em face da crise financeira
que emergiu em fins de 2008, a resposta do governo foi a concepgdo de uma politica
habitacional emergencial — o Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV) — tendo como
fonte primaria recursos do Orgamento Geral da Unido e do FGTS. Os investimentos totais
somam R$ 34 bilhdes de reais para a construgdo de 1 milhdo de moradias, sendo 400 mil
unidades para a faixa de renda entre 0 e 3 salarios minimos, e 600 mil para a faixa entre 3 e
10 salarios.

O MCMV teve por objetivo viabilizar a demanda habitacional. Como resultado da
intervencao, espera-se dinamizar a economia — que teve seu ritmo arrefecido em funcédo da
crise financeira mundial — ao mesmo tempo que atender parcela da necessidade
habitacional brasileira, a qual se concentra principalmente na faixa de renda de até 3
salarios minimos. Nao cabe a essa pesquisa discutir o mérito desse novo programa. Mas
sim o0 que ele representa em termos de escolha politica para o enfrentamento do problema
habitacional em face de outras opgdes que se vislumbram no cenario.

A justificativa da escolha de recursos majoritariamente da Unido para subsidiar a produgéo
habitacional baseou-se na premissa keynesiana que defende um aumento do investimento
publico na economia em tempos de crise, de forma a dinamiza-la por meio do incremento da
demanda agregada. Ha quem questione a validade do argumento, como Arantes e Fix
(2009), que postulam que tal politica ndo tem como objetivo “recompor a rentabilidade do
mercado”, tratando-se de uma “politica habitacional privatista e a captura de fundos publicos
por determinadas fracdes do capital”.

Constatou-se, de fato, um grande interesse das construtoras no programa, além do notavel

impacto sobre o mercado de terras, cuja rapida e substantiva valorizagdo garantiu ganhos



aos proprietarios de terras, dificultando ainda mais o acesso a terra urbana bem localizada.
Por outro lado, o aumento do gasto publico por meio da ampliacdo de crédito e de
investimentos tem forte capacidade de fazer girar as engrenagens produtivas, buscando
restabelecer os niveis de produto e renda. A escolha, nesse caso, visou atrelar gasto publico

com provis&o habitacional'®.

Contudo, o direcionamento de 3% do orcamento publico para o setor habitacional é
insustentavel no tempo. Essa foi uma decisdo emergencial para gerar impactos mais rapidos
sobre a economia. Uma solugdo mais adequada a natureza do problema seria a destinacao
permanente de recursos, em grande escala, para o setor habitacional. O histérico da politica
habitacional brasileira demonstra que a dependéncia de decisbes pontuais e politicas para
canalizar recursos para a habitacdo ndo € uma solucao satisfatoria. A esse respeito, ha
propostas de que seja criada uma rubrica orcamentaria especifica para a Habitacdo, nos
moldes da Saulde e da Educacéo, garantindo o aporte constante de recursos. O histoérico da
habitacdo no pais também prova a capacidade que tem o setor da construgdo civil de
dinamizar em alguma medida a economia e, portanto, politicas publicas habitacionais que
atrelem esse setor ao atendimento das classes mais pobres podem gerar importantes

dividendos sociais.

Também, a idéia de tirar proveito da financeirizagdo da economia pode significar o aporte de
volume significativo de recursos, mas esta opgao esta sujeita a conjuntura econbémica,
depende de vontade politica para garantir sua sistematica aplicacdo em Programas da
natureza do PCS, e precisa vencer a légica financeira que permeia as instituicdes bancarias.
De outro lado, a destinagcdo de recursos privados a partir de uma sofisticada engenharia
financeira pode “liberar” recursos publicos e garantir o comprometimento dos ganhos dessa
financeirizacdo com as mazelas sociais, incluindo inclusive os empresarios da construgéo

civil nesse modelo de Programa como o Crédito Solidario.

Os impactos da conjuntura econdmica sobre as decisbes dos agentes que fazem parte
dessa rede de implementagao, dentre os quais se encontram as instituicées financeiras, séo
decisivos para o direcionamento ou ndo desses recursos. No caso presente, o periodo de
vigéncia do PCS coincidiu com um grande boom imobiliario que afetou nao apenas o preco
da terra urbana, mas também a predisposicao do setor da construcéo civil de operar com 0s
recursos do PCS, como analisa Ramos:

(...) na época, o Crédito Solidario coincidiu com o boom imobiliario. O boom
imobilidrio dava uma rentabilidade muito maior ao capital, que drena para
onde a rentabilidade é maior. Tinham langamentos [imobiliarios] por forga
dessa liquidez mesmo, desse excesso de liquidez internacional, mas
também nacional. Esse boom imobilidrio prescindiu, inclusive, dos recursos
do FGTS, que sdo montantes muito mais significativos. Na minha visao, o
FGTS nao tem nenhum papel nesse boom, apesar de ter crescido muito



forte a aplicagcdo do FGTS. Mas tem um estudo ai que diz que os
lancamentos do boom, quer dizer, os valores gerados a partir do boom em
quase dois anos € equivalente a quase 200 bilhdes de reais, enquanto o
FGTS cumpria com 20 bilhdes desses recursos e a poupanga entrava com
outros 30 [milhdes de reais]. Quer dizer, eles [os bancos] prescindiram até
da poupanga. Eles tinham capitais proprios e mecanismos préprios de
financiamento. (...) As carteiras dos bancos estavam cheias de dinheiro,
estdo cheias de dinheiro. Querem onde aplicar, e o dinheiro da poupancga
compete, eles sdo obrigados a aplicar, nao recolhem compulsoriamente,
acaba competindo com os recursos da tesouraria deles (em entrevista,
2009).

Considerando os vinculos existentes entre o capital financeiro e o imobiliario, 0 excesso de
liquidez na economia e o0 desejo das instituicdes financeiras em rentabilizar suas careteiras
contribui para que o Crédito Solidario ndo se apresente como uma alternativa para esses
setores. Pois uma forma de dinamizar a producao habitacional pelo PCS seria a inclusao
mais abrangente de pequenos empreiteiros e construtoras no processo construtivo, uma vez
que a idéia de que quem produz as habitacoes de fato sdo os beneficiarios finais € um mito
(SOUZA, 2009; RAMOS, 2009). Grande parte da obra ¢é feita por profissionais e empresas
contratadas.

Assim, um desenho operacional como o do Crédito Solidario, que coloca nas maos das
cooperativas habitacionais o motor da producdao habitacional, enfrenta forte resisténcia.
Trata-se de um Programa mais lento, com resultados quantitativos menores, ja que essas
entidades ndo tém (ainda) a capacidade produtiva e de gestdo das construtoras e
empreiteiras. Por enquanto, ele tem mais uma fungdo demonstrativa, de que é possivel
produzir casas sob esse modelo, conforme lembra o gerente do Programa. Ele esta
diretamente envolvido com a ampliacao da cidadania e da autonomia, o que leva tempo. Por
isso ndo surgiu no horizonte como saida principal para a crise financeira, jA que o maior
aporte de recursos foi direcionado ao FAR para atender as construtoras. E também, por
requerer o aprendizado das entidades e também dos beneficiarios finais, o processo fica
“mais dificil”, e por isso ndo angaria a simpatia de muitos dos agentes/funcionarios publicos
responsaveis por sua operacdo, conforme os episodios nas agéncias da CEF dao a

entender.

Tendo em vista as dificuldades enfrentadas na operacionalizacdo do PCS, e o fato de que
ainda ndo se conseguiu garantir novo aporte de recursos, ja que com o Programa Minha
Casa, Minha Vida o PCS entra em estado de laténcia, é possivel questionar a quem
atenderia o eventual fracasso desse modelo de politica publica habitacional. Uma hip6tese
dessa pesquisa é que o modelo do Programa Crédito Solidario, por ndo atender aos
interesses do capital imobiliario (e do financeiro que esta associado a ele), tenderia a ser
subsumido ao longo do tempo. Uma vez que esse modelo ndo se provasse exitoso, ele

deixaria de ser uma alternativa para moldar futuros programas habitacionais de maior



envergadura. Essa hipotese parece se confirmar quando analisamos os fatos recentes: o
boom imobiliario fez com que se prescindisse dos recursos do FDS, e mesmo da poupanca
e do FGTS como principais fontes de recursos; a necessidade de dinamizar a economia
conduziu ao direcionamento de recursos do OGU para o FAR; a CEF enquanto instituicao
bancéaria o Programa nao se mostra interessante. Entretanto, o gerente do PCS tem uma

interpretacdo mais otimista:

Nao, ndo, ndo acredito ndo [que o PCS acabe por ndo atender ao capital
imobiliario]. Porque o regime social hegemonizado pelo capital precisa de
dar estabilidade. E uma condi¢do imprescindivel. E para ter estabilidade ele
precisa de produgdo para a baixa renda. SO que ele ndo consegue atender
pelo mecanismo de mercado puro e simples, ele precisa de subsidio. Nesse
sentido, essa politica do Minha Casa, Minha Vida cai como uma luva, é o
desenho que os empresarios pediram ao governo, rentabilizado pelo
Estado, pelo OGU, viabilizando a demanda da baixa renda que
normalmente ndo teria acesso. Entdo, a criagdo desse nicho artificial
resolve o problema do capital. Poderia resolver também no Crédito
Solidario. Essa fragdo do capital que constréi, que vai produzir para o
Estado, também pode produzir dentro do Crédito Solidario, nada impede. A
gente poderia apurar um pouco 0s pregos, para dar um pouco mais de
margem [de rentabilidade] ao capital e ele produzir em quantidade. Isso, a
meu ver, ndo tira nenhuma autonomia da entidade (RAMOS, em entrevista,
2009, grifo nosso).

Questionado a que interesses atenderia o fracasso do PCS, ele responde:

Na verdade a ninguém. Acho que é uma anomia social. Falta disposigao
para encarar essa questdo de maneira despreconceituosa. (...) acho que o
que falta é uma maior discussdo, organizagdo da sociedade no espago
urbano. (RAMOS, em entrevista, 2009).

Edinéia Souza, da FAMEMG, acredita que, na perspectiva dos movimentos, o eventual
fracasso do Programa pode ser frutifero para motivar os movimentos a lutarem e ndo se
acomodarem, buscando criar parcerias com 0s governos estaduais e municipais e néo
depender apenas do governo federal. Segundo ela, a implementagdo do PCS foi valida
como aprendizagem. O aprendizado e a experiéncia adquiridos no processo teriam servido
para que o movimento em Minas Gerais conseguisse habilitar 5 entidades no Programa de
Habitacdo Social do FNHIS, e também configurando-se como importante passo na luta pela
disseminagdo do conceito de autogestdo. Ela afirma ainda que os movimentos ndo estao
satisfeitos com o desenho atual, mas que ele pode ser melhorado, com a possibilidade de
serem inseridas mudancas que o faca ser bem sucedido. Nesse sentido, o aprendizado
adquirido ao longo da implementacado seria considerado bastante valido, pois é ele que

permitird aos movimentos questiona-lo e negociar por futuras alteragoes.

Também na perspectiva da gerente da CEF o aprendizado possibilitado pelo Programa foi
importante para dar celeridade ao processo, consolidando o conhecimento entre as
entidades e cooperativas habitacionais:



Eu acho que é um programa muito bom, que esta atendendo ao objetivo.
Em termos de custo, € o menor de todos os programas que a gente tem.
(...) Agora, € um programa devagar, daqueles assim que os movimentos
s8o bastante lentos e a gente teve que deixar eles aprenderem a trabalhar,
agora que estdo comegando a sair [os empreendimentos]. Os projetos que
estdo saindo agora comegaram ha 4 anos. (...) A gente percebe o seguinte:
eles estdo aprendendo. Temos ja cooperativas que hoje ja fazem a uma
celeridade alta, porque ja aprendeu, ja sabe como funciona, apresenta o
projeto, faz a casa, pega outra. (GOMES, em entrevista, 2009).

Nesse sentido, apesar de ser um Programa de pequena escala, os efeitos do Crédito
Solidario sdo significativos para os agentes envolvidos. Para os movimentos, serviu de
aprendizado, ja que a grande maioria das entidades e cooperativas habitacionais nao
possuia nenhuma experiéncia em autogestao e processos de producdo coletiva quando o
PCS comecou a ser implementado. Também, segundo a lideranca em Minas Gerais, os
problemas enfrentados no processo podem ser Uteis para a mobilizacdo dos movimentos,
para o desenvolvimento de massa critica nas reivindicagbes que se dirigirem ao poder
publico. Em seu discurso, ela se refere principalmente ao aumento da politizagdo entre as

entidades envolvidas no processo, a qual julga central para dar continuidade a luta.

Para a CEF, o processo de implementagao, marcado por dificuldades em fazer o Programa
rodar e por embates travados no CCFDS — com representantes do MCidades, e nos
seminarios de capacitagdo, com os movimentos e entidades — parece ter servido para
reduzir um pouco a preméncia da légica bancaria, pelo menos entre os funcionarios da
Geréncia de Seguros e Fundos Habitacionais, chefiada por Claudia Gomes. Em seu
discurso fica clara a aceitacdo de que, para atender a faixa de renda mais pobre, sdo
necessarias concessdes em relagao aos critérios bancarios aos quais ela (também) deve

atender.

O Ministério das Cidades — apesar da inflexdo conservadora por que passou nesse periodo
de existéncia — na figura de alguns técnicos, juntamente com liderancas de movimentos de
luta por moradia, lutou pela consolidagdo de um modelo de politica habitacional que enfrenta
muita resisténcia e preconceito no ambito da politica e da economia nacional. Ainda que o
poder sobre a politica habitacional resida, em grande medida, na CEF, buscou-se a
intermediacao dos interesses dos movimentos de luta pela moradia com aqueles atinentes a
l6gica bancaria e financeira, com o objetivo de longo prazo de mudar os paradigmas da
forma de fazer politica de habitacido no pais.

Consideracoes Finais

A anadlise do processo de implementagcdo do PCS demonstrou que os embates lograram
alterar, em alguma medida, regras e procedimentos no sentido de atender aos beneficiarios
finais da politica. Destaca-se o papel dos agentes da burocracia na intermediacdo de



interesses. Tais constatagdes nos remetem aos pressupostos weberianos, os quais
apontam que a burocracia especializada pode determinar praticas e agdes no ambito de
suas organizagdes, por sua autonomia e sentido de classe. Esse poder esta baseado no
conhecimento técnico, na legitimidade que a funcao lhes confere e na sua capacidade de
alocar recursos e valores. Apesar de esse poder ser, em consideravel medida, premido
pelas regras da estrutura econémico-social, as quais operam cognitivamente sobre agentes
e instituicoes, os agentes da burocracia conseguem atuar com alguma margem de manobra.
Isso pode ocorrer em maior ou menor grau, como vimos no caso do PCS, dependendo de
seus vinculos e relagdes com determinados grupos de interesse e pressao da sociedade.

Apesar dos avangos em termos de adequacao das regras do programa — de forma a atender
a sua condicionalidade social e as questdes de conjuntura que se interpuseram —, as
mudancas produzidas sdo mais pontuais do que estruturais. Nesse sentido, a correlacao de
poder entre os agentes é fator explicativo dessa questdo. A CEF detém grande poder nesse
campo da politica — ainda que seja subordinada a determinagées do governo —, € mesmo as
mudancgas produzidas ao longo da implementagdo nao lograram alterar essa estrutura de
poder. E possivel especular que, mesmo que o MCidades tivesse seguido o rumo inicial,
sem que houvesse a inflexdo conservadora por que passou a partir de 2005, € que os
esforcos progressistas tivessem mais forca no ambito do Ministério, a posicao privilegiada
de poder de que goza a CEF nado poderia ter sido alterada, pelo menos néo
significativamente.

Isso porque essa posicdo estd respaldada por uma estrutura maior, que tem grande
capacidade de determinar quais agentes tém posicdes mais privilegiadas no que se refere
as decisdes politicas. O modelo econdémico adotado no Brasil relega grande poder as
instituicoes financeiras, e o processo de financeirizacdo mais recente, que acomete grande

parte dos paises, tem reforgado esse poder.

Sob outra 6ética, contudo, o PCS produziu o efeito de mostrar que o principio da autogestao
€ passivel de ser adotado em nivel federal e que, com pequenos ajustes, poder-se-ia apurar
0 processo e conferir maior dinamismo a producao de habitacdo social sob esses moldes.
Tendo sido concebido mais como um programa piloto, com o objetivo de demonstrar que o
modelo da autogestao como politica habitacional é factivel (RAMOS, em entrevista, 2009), o
eventual sucesso do Crédito Solidario pode ter efeitos mais perenes sobre o modelo de
politica de habitagcdo adotado no Brasil. E nesse sentido que o embate de forgas produzido
entre os grupos de interesse do PCS e, mais especificamente, os resultados obtidos desse
embate sdo relevantes para a consolidacdo de modelos de politica habitacional como esse,
que atendam as camadas mais pobres da populacdo e conferindo maior autonomia ao
publico-alvo na gestao dos recursos.
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' Atribuigbes definidas pelo art. 92 da Lei n® 8.677 de 13 de julho de 1993, que dispde sobre o Fundo de
Desenvolvimento Social.

2 Tém assento no CCFDS: Representantes do Governo — Ministério das Cidades (que ocupa a Secretaria
Executiva), Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, Ministério do
Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior, Caixa Econdmica Federal e Banco Central do Brasil.
Representantes das Entidades Patronais — Confederagdo Nacional das Instituigdes Financeiras, Confederagao
Nacional do Comércio e Confederagdo Nacional da Industria. Representantes das Entidades Laborais —
Confederacdo Geral dos Trabalhadores, Central Unica dos Trabalhadores, For¢a Sindical e Social Democracia
Sindical (BRASIL/MCID, 2009).

® Claudia Gomes, gerente de Fundos de Governo da CEF, em entrevista concedida em 20/05/2009. Sendo
responsavel pela gestdo do FDS, ela é também quem esta a cargo do Programa Crédito Solidario na CEF.

* Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social.
5 Informagdes obtidas em entrevista a César Ramos, em 19 de maio de 2009.

€ O conceito de mandatarios é definido em termos da relagdo com a burocracia, segundo descreve Weber. Isso
porque ela é entendida como um dos tipos de dominagéo legitima de que trata o autor.

" Em seu trabalho As Estruturas Sociais da Economia, procurando compreender as a¢gdes humanas nas diversas
esferas da vida cotidiana, Bourdieu analisa as relagdes sociais, politicas e econdmicas atinentes ao mercado
habitacional, tendo como objeto a conformacédo deste mercado na Franga, entre as décadas de 1960 e 1980.
Seu estudo parte da identificagdo e analise dos agentes que operam nesse mercado, bem como dos campos
que o estruturam, que ele identificou como sendo: o campo de producdo/comercializagdo — exercido pelas
construtoras; o campo do consumo — determinado pelas preferéncias simbolicamente constituidas dos
compradores; e 0 campo da regulagdo — em que as agdes do Estado sdo determinadas pelo resultado da
correlagdo de forgas politicas inerente ao processo de decisdo acerca de politicas publicas. Bourdieu busca,
entdo, explicar a conformagao do mercado de habitagdo a partir da interagdo entre esses trés campos e da



atuacdo desses agentes em particular. Em suas analises, um forte fator explicativo da agdo dos agentes é sua
condigao social, a qual seria historicamente determinada.

® Essa reestruturagéo do mercado habitacional analisada por Boudieu refere-se & mudanga de paradigma quanto
a forma de o Estado prover habitagdo social. Embates travados no ambito do Estado francés, iniciados na
década de 1960, teriam promovido a alteragédo da politica habitacional de um modelo em que o Estado construia
as habitagbes e as ofertava a baixo custo por meio dos aluguéis sociais, para um modelo que preconiza a
propriedade individual da habitagdo, em que o Estado opera mais como um agente facilitador, orquestrando os
diversos agentes que operam nesse campo de forma que estes disponibilizem a mercadoria habitagdo no
mercado. Para tanto, o Estado tratou de fornecer a base legal para que fossem disponibilizadas linhas de crédito
ao construtor e aos compradores finais da habitagdo. Conforme discutido anteriormente, essa mudanga de
paradigma esteve fortemente ancorada em argumentagéo tedrica, a qual foi adotada por instituigbes financeiras
e organizages internacionais para propugnar a redugdo do Estado no provimento da habitagéo, incentivando o
seu provimento pelos mecanismos de mercado.

® Edinéia Aparecida de Souza é uma das liderangas da Federacgdo das Associa¢des de Moradores do Estado de
Minas Gerais (FAMEMG), conselheira municipal de habitagao (Belo Horizonte) e conselheira estadual de politica
urbana (Minas Gerais). Entrevista realizada em 19 de junho de 2009.

1% Esse fato é decorréncia da divisdo de fungdes no ambito da estrutura da CEF, especialmente em funcéo de a
mesma instituicdo desempenhar o papel de agente operador e também de agente financeiro.

""AGIDUR é 0 6rgao na CEF responsavel pela avaliagdo técnica do projeto, relativa a engenharia, analisando a
sua viabilidade estrutural. Ao todo sdo 24 GIDURs espalhadas pelo pais, tendo uma representagao por estado
da federagéo mais o Distrito Federal, com excegao dos estados de Roraima, Acre e Amapa, segundo encontra-
se disponivel no site oficial da instituicao
(https://webp.caixa.gov.br/cidadao/Crf/Crf/Fge CfSEndere%C3%A70sdaGEDUR.ASP).

'2 Regulamentada pela Resolugdo do CCFDS n? 93/2004.
'8 Regulamentada pela Resolugao do CCFDS n2 121/2008.

' Deutsch e Coleman (2000) conceituam poder a partir do que seriam suas trés dimensdes: (i) o poder sobre o
ambiente, que se refere a capacidade que um agente tem de exercer influéncia sobre o seu meio; (ii) o poder
relacional, que diz respeito a capacidade de um agente influenciar outro; (iii) e o poder pessoal, relativo a
capacidade que um agente tem de satisfazer aos seus desejos.

'® Esses dados foram obtidos no site da Federagéo dos Bancos do Parana — FEEBPR (www.feebpr.org.br). O
resultado teria sido decorréncia do crescimento na carteira de crédito, no controle da inadimpléncia e ao aumento
nos financiamentos, inclusive com crescimento da carteira de habitagao.

1 Reportagem de Sheila D’Amorim, publicada no Caderno Dinheiro da Folha de Sdo Paulo em 13 de setembro
de 2009. Disponivel em http://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi1309200904.htm.

7 A Taxa Referencial & um indice constituido pelas 30 maiores instituigbes financeiras do pais, assim
consideradas em fung&o do volume de captagéao de Certificado e Recibo de Dep6sito Bancario. Foi criada pelo
governo Collor com o objetivo de ser uma taxa basica referencial dos juros, a serem praticados no més vigente
de forma a néo refletir a inflagdo do més anterior. E uma taxa utilizada pelo governo federal para indexar os
contratos com prazo superior a 90 dias, e também serve de referéncia para corrigir os saldos mensais da
caderneta de poupanga.

® Em 2009, o acumulado da TR entre janeiro e agosto foi de 0,6553%, segundo consta no Portal Brasil
(http://www.portalbrasil.net/tr mensal.htm).

® Ha diversos questionamentos acerca das reais intengdes do programa, tendo em vista ndo s6 sua
incapacidade de controlar a valorizagao fundiaria, o direcionamento da maior parte das habita¢des produzidas as
camadas com renda superior a 3 salarios minimos, bem como a garantia de lucratividade das empresas. Nao
sendo matéria do presente artigo tal discussao, a esse respeito ver Arantes e Fix, 2009.



