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Resumo

O presente artigo dedica-se a analise dos processos de formacao e implementacdo das politicas publicas
voltadas para a habitacdo social no Brasil. A investigacdo parte de um estudo cronolégico das suas
manifestagcdes mais significativas, atreladas ao contexto politico de cada periodo. Desta maneira, o estudo
visa ndo apenas descrever as politicas, mas sobretudo elucidar o papel da populagdo, seja demonstrando
como ela est4 efetivamente inserida na tomada de decisdes, ou, inversamente, revelando o seu estado de

subalternidade e exclusdo em relacdo a essas mesmas decisdes.
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Introducéo

A finalidade deste artigo € introduzir, através de uma linha do tempo, o surgimento e a continuidade
das politicas publicas brasileiras voltadas a Habitagcao de Interesse Social, analisando suas aplicacfes e as
formas que a populacgéo interferiu hos processos de criacdo e desenvolvimento destas intervencdes.

Para contextualizar é importante entender a heranga das relagbes urbanas do Brasil. Desde a
colonizacédo do Brasil que o regime de distribuicdo de terras e as habitacdes surgiram apenas para suprir as
necessidades de ocupacdo e producdo da lavoura, logo de forma a atender aos interesses politicos e
econdmicos determinados pelo mercado. O formato o qual se iniciou o processo de habitagdo no Brasil “pos-
pindorama” deu inicio a consolidagao da légica de ocupagéao urbana que segue vigente até os dias de hoje.

A libertagdo dos povos escravizados, a chegada de imigrantes asiéticos e europeus e posteriormente
0 éxodo rural que ocorreu devido ao principio das atividades industriais no pais, provocaram o aumento da
populacdo nos centros urbanos. Com esta alta demanda por moradia nascem nas cidades os corticos e
barracos, moradias em condicdes de insalubridade. Com este aumento, 0s centros urbanos comecaram a
crescer de forma desorganizada, causando, pelo fato de os habitantes dos corticos serem pobres, um
desconforto nas pessoas de condi¢éo econdmica mais alta que também habitavam este espaco, provocando
a expulsdo destes moradores de condi¢fes financeiras mais baixas para as margens das cidades, para as
favelas.

Diante da construcdo histérica do pensar sobre a moradia popular, e das posteriores influéncias
externas no pais, cria-se 0s primeiros programas de habitacdo de interesse popular no Brasil. Assim, a partir
da década de 30 até hoje foram pensadas soluc¢des para habita¢des sociais como o Instituto de Aposentadoria
e Pensdes (IAP’S) com destaque no Instituto de Aposentadorias e Pensdes da Industria (IAPI), Fundacao da
Casa Popular (FCP), o Banco Nacional da Habitac&o (BNH), Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social
(FNHIS) e 0 Minha Casa, Minha Vida (MCMV).

Seguindo essa trajetéria as questfes que vao nortear o artigo sdo: A) Quais foram os interesses
motivadores para a criagdo de politicas publicas para habitagdo popular? B) Como se construiu as politicas

publicas para habitacdo popular? ¢) De que forma a populacao interferiu na construcdo de politicas publicas.

Governo populista (décadas de 1930, 1940, 1950)

Durante o Estado Novo, na década de 1930, surge 0 que seriam as primeiras politicas publicas
voltadas para a questéo habitacional. Getulio Vargas, ao sofrer pressao dos trabalhadores que reivindicavam
melhores salarios em fungdo do aumento do custo de vida, especialmente dos aluguéis, prop0s o
financiamento de moradias por meio do Instituto de Aposentadorias e Pensdes da Industria (IAPI).

Os projetos dos conjuntos habitacionais do IAPI sofreram influéncia da movimentacdo exterior,
especialmente pelo avanco no desenvolvimento da industrializacdo. Foi no Congresso Internacional de
Arquitetura Moderna (CIAM), em Frankfurt, 1929, que a habitagdo econdmica passou a ser matéria de estudo,
dando inicio a busca pela moradia minima, suficiente para atender as necessidades basicas de quem vivia
em condi¢des insalubres, o operariado (CHIELE, EDLER 2019). Os resultados gerais a partir desse congresso
foram monotonos “aglomerados residenciais” que seguiam o padrdo modernista da época, apesar disso, 0

Brasil se mostrou inovador com a criacdo do Conjunto Habitacional do Realengo, o projeto modelo do IAPI,

APOENA REVISTA ELETRONICA Apoena Revista Eletrénica, Salvador-
UNI]ORGE Revista eletronica do Programa de Iniciacio Cientifica da UNIJORGE Ba, v. 8, p. 24-32, novembro, 2024.
ISSN 2764-1554



AVYoevicx revista Elelzévirca

gue contava com diferentes modelos tipolégicos e com a versatilidade destes, para que os projetos fossem
adaptaveis aos diferentes ambientes.

Anos mais tarde, no governo Dutra, em 1946, surge a Fundacédo da Casa Popular (FCP), projeto mais
abrangente no que se refere a populacéo de baixa renda. Enquanto os conjuntos residenciais do IAPI eram
destinados aos seus associados, a FCP era voltada exclusivamente para a constru¢cdo de habitacdes
populares para familias com poucas condi¢cées econdmicas. A fundacédo foi idealizada para ter recursos
proprios, sendo assim com garantida autonomia; todavia, na pratica a instituicdo dependia apenas da verba
estatal e da boa-vontade dos governantes. Esta falta de controle sobre os recursos provocou baixa
produtividade quantitativa na producdo de habitac6es. Contudo, devido a escassez de verba, a FCP se
dedicou ao estudo de modelos que favoreciam o barateamento das residéncias, sendo de relativa importancia
para as propostas politicas que viriam (Azevedo, 1988).

Diferente da maioria dos projetos habitacionais do IAPI, grande parte das propostas da FCP estava
voltada para a construcéo de residéncias unifamiliares, ocasionando uma densa ocupacao territorial (Koury,
Bonduki, Manoel, 2016). Mesmo com tipologias diferentes, os dois projetos mantinham a qualidade monétona
da producdo em massa na maior parte das residéncias construidas.

Apesar de significativas, ambas as propostas estavam aguém das necessidades por moradia, tanto
em relacdo ao déficit habitacional quanto em relacdo a qualidade de vida do morador. Ainda que existisse
nestas o intuito de fazer prevalecer o carater acessivel, as familias que viviam em situagdo econf6mica

baixissima ou miseravel nao foram contempladas.

Ditadura militar (décadas de 1960, 1970, 1980)

A refavela revela o salto

Que o preto pobre tenta dar
Quando se arranca do seu barraco
Prum bloco do BNH

(Refavela, Gilberto Gil)

Antes da ditadura militar, no Brasil, as agéncias mais importantes relacionadas ao setor habitacional
eram os |AP’s com suas carteiras prediais. Com a chegada de um novo regime politico e ideolégico, as
politicas adotadas em governos anteriores foram extintas ou reformuladas, como ocorreu com a FCP que
teve o seu fim no ano de 1964 por ter relagao direta com o antigo governo. Entretanto as politicas habitacionais
ndo foram abandonadas. Neste periodo surge o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), que ndo esqueceu
totalmente os parametros e estudos da FCP, mas procurou uma nova forma de organizacao que permitisse
o equilibrio econémico. Esta estabilidade financeira e os beneficios concedidos aos compradores das casas
populares contribuiram para que o érgéo se tornasse o principal agente da politica habitacional e urbana do
Brasil até meados da década de 1980.

Por outro lado, é inevitavel associar o crescimento do BNH com as relacdes ideoldgicas que
fervilhavam durante a Ditadura Militar. O periodo foi marcado pela retomada de uma antiga politica publica
que tratava da discriminacdo da favela e dos favelados, que, embora ja marginalizados, passaram a ser
encarados como problema de policia, como descrito por Motta (2011).
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No que tange & concepgéo de politica urbana do governo militar, o planejamento era
a solugdo para o “caos” urbano e para controlar o crescimento das favelas e ocupagdes
irregulares. Prolifera-se, entdo, a elaboragdo e a implementagdo de planos diretores, que,
todavia, ignoravam as necessidades e problemas da cidade real (que incluia a cidade informal).
Portanto, a politica da habitagdo desse periodo centrou-se na produgdo de moradias e obras
de infraestrutura na cidade legal (formal) (Maricato, 2000). Assim, a partir de 1964, as acdes
publicas voltadas para as vilas e favelas sdo sufocadas; os movimentos sociais e as
associacdes sdo reprimidos, langados na ilegalidade e impedidos de atuar; os favelados, bem
como suas ocupacdes e associagdes, passam novamente a ser tratados como problema de

policia.

A consequéncia da retomada destas politicas e a proposta da erradicacdo das favelas, foi a macica

procura por casa propria, claro, contando com as investidas do governo em propagandas que influenciaram

essa inclinacéo popular (Brum, 2013).

Ao estabelecermos o programa de desfavelamento, fixamos como premissa basica
apresentar as familias faveladas op¢des que lhes permitissem sair da favela e passarem a ser
proprietarios de uma habitagdo condigna, acessivel as suas rendas e em local satisfatorio
(Governo da Guanabara, 1969, p. 30 apud Brum, 2013 p 182).

O BNH nasce com o intuito de suavizar a relagdo do estado com o povo, um jogo politico que previa

a transformacéo do cidaddo em apoiador da ordem estabelecida, como ressalta Azevedo (1988) ao citar uma

carta enviada de Sandra Cavalcanti para o Presidente da Republica:

“Aqui vai o trabalho sobre o qual estivemos conversando. Estava destinado a
Campanha Presidencial de Carlos, mas n6s achamos que a Revolucao vai necessitar de agir
vigorosamente junto as massas. Elas estéo 6rfas e magoadas, de modo que vamos ter de nos
esforcar para devolver a elas uma certa alegria. Penso que a solugdo dos problemas de
moradia, pelo menos nos grandes centros, atuard de forma amenizadora e balsdmica sobre

suas feridas civicas” (Azevedo, 1988).

A ideia que norteou a materializacdo do Banco surge a principio para o possivel governo Carlos

Prestes, logo antes do golpe militar. Todavia, o BNH se torna um “amenizador” politico para as massas, e

esta proposta para o 6rgao fez com que o estado trabalhasse para a construgdo de Habitacdes de Interesse

Social (HIS) em grande escala.

Para manter a capitalizacdo estavel, o BNH utilizou dos recursos tanto da poupan¢a compulséria

(FGTS) quanto da poupanca voluntaria (cadernetas de poupanca/ letra de cambio) através do Sistema

Financeiro da Habitag&o (SFH) (Azevedo,1988), o que permitiu melhor eficicia, em detrimento da FCP, ao se

tratar de quantidade de moradias construidas. O capital provindo da poupanca voluntéria servia para contribuir

com propostas habitacionais de empreendedores ou construtores; ja a renda que vinha da poupanca

compulsoéria era destinada especialmente a construgdo de habitagBes populares que eram executadas,

principalmente, pelas Companhias de Habitacdo (COHAB), empresas mistas administradas pelos governos

dos estados e municipios. As COHAB eram as principais responsaveis pelas demandas do SFH. As
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companhias administravam as agéncias integrantes, sendo estas de natureza publica ou privada, durante a
construcdo dos projetos das habitacfes de interesse social.

Apesar dos conjuntos habitacionais promovidos pelas COHAB e pelo BNH terem exercido um papel
significativo na execucdo de moradias acessiveis, as instituicdes tém por outro lado uma face questionavel.
Mesmo que as agéncias em questéo trabalhassem em prol da dignidade do cidadao, estas tinham, da mesma
maneira que na década de 30, um carater funcionalista em suas construcdes (Pereira, 2008), modelo em que
as formas geométricas mais simples sao preferiveis, dando as constru¢des um carater fabril, além de deixar
claro que as moradias proviriam exclusivamente o necessario, deixando suas construgdes com aspectos de
“blocos de concreto” sem qualquer valor simbdlico no que tange as peculiaridades socioecondmicas de cada
um dos locais de sua aplicacéo.

E l6gico que as residéncias e todo o seu processo até que esta esteja pronta devem ser econémicos
para baratear o custo final que chega ao comprador. Porém a tipologia das unidades habitacionais tinha o
aspecto de “cubiculo”, o fato sucede em razao das solugdes aplicadas terem o teor “puramente técnico” sem
gualguer chance de envolvimento da populacéo (Pereira, 2013).

Ao final do BNH, em 1986, os resultados totais ndo foram expressivos com relacdo a quantidade de
moradias produzidas em comparagédo com a demanda do déficit acumulado e do que viria. Todavia foi a maior

producédo de habitacdes do pais, mesmo que ndo tenha suprido as necessidades expostas.

Redemocratizacao e governo Lula (fim da década de 1980, 1990, 2000, 2010)

A Nova Republica, apesar de trazer o respiro de liberdade para o pais, acabou por ndo se ater as
politicas com relacdo a questdo habitacional. Com o fim do BNH, pela situacdo de inadimpléncia dos
financiadores, e o constante crescimento da populacdo, o déficit habitacional ja existente aumenta, e as
favelas, corticos e moradias informais crescem em quantidade e populagéo. As fungfes antes atribuidas ao
BNH, que era voltado somente para as politicas de moradia, neste momento se tornaram responsabilidade
da Caixa Econdmica Federal (CEF) que passou a ser agente econdmico do SFH.

O momento da Redemocratiza¢do é marcado por politicas habitacionais menores que funcionavam
por meio de cooperativas, assisténcias técnicas e autoconstrucdo (Balbim, Krause, 2014). Porém, ainda que
o periodo fosse marcado por timidez em relagédo a execugdo de moradias, a constituicdo de 1988 provocou
um grande salto institucional para o processo de urbanizacdo no Brasil. A nova conquista, apesar de
essencial, foi elaborada por conta da pressdo popular formada por diversos profissionais, técnicos das
prefeituras e pesquisadores que esperavam uma resposta do estado sobre a insergcao de uma politica publica
voltada para as questdes da urbanizacao, e ndo em funcao da boa vontade politica.

A nova constituicdo se ateve as no¢des do papel social que a cidade e a habitacdo exercem, do
reconhecimento ao direito de posse dos habitantes das periferias e da assimilacdo do povo diretamente nas
acOes decisivas com relagdo a esta politica. Mesmo com isso ndo obstante, a autonomia dos poderes locais
somente se consolidou, de fato, depois da década de 1990. Ja que durante este periodo a liberdade
econdmica foi restringida em razao dos reajustes econdmicos do plano real e pela continuidade politica da
redemocratiza¢ao do pais (Rolnik, 2009).

Em 2001 nasce o Estatuto da Cidade, o qual institui as politicas publicas e as diretrizes para o
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cumprimento da funcédo social da cidade, e, dentre outros principios, a democratizacdo da sua gestao
(ROLNIK, 2009), consta no estatuto, também, atencdo quanto a qualidade de vida do cidadao e pela justica
social. Prevé:

| — Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigcos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

Il — Gestdo democrética por meio da participacdo da populagdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — Cooperagdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social;

IV — Planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacéo e das atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia,
de modo a evitar e corrigir as distor¢es do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre
0 meio ambiente (Brasil, 2001, art. 2).

Entretanto, ndo foi de imediato que a nova politica se instaurou verdadeiramente (Rolnik, 2009).
Somente com a entrada de Lula na presidéncia, trazendo a proposta do Ministério das Cidades, que comeca
a se pensar em solug@es tangiveis referentes ao cumprimento das novas diretrizes. A comecar pela propria
organizacdo do ministério, que ocorreu por meio do Conselho Nacional das Cidades. O Conselho foi
concebido como um espago de interacao politica, onde os interesses relacionados a administragcao do espaco
urbano poderiam ser expressos, unindo diferentes esferas do estado e da populacdo civil através de
conferéncias nacionais.

Em 2005 é criado o Fundo Nacional de Habitacéo de Interesse Social (FNHIS). Neste periodo também
séo instauradas outras politicas publicas voltadas para HIS, como o Crédito Solidario (CreSol), em 2004, e 0
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), em 2009. O FNHIS foi criado pela Lei 11.124/2005 junto do
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). A lei apresenta caracteristicas proprias, em
especial a consideracéo pelas peculiaridades dos habitantes das constru¢des em questéo e sua relevancia
enquanto cidadaos. Esta previsto no art. 4°, referente a estruturacéo, a organizacdo e a atuagéo do SNHIS;
da lei mencionada:

| — Os seguintes principios:

a) compatibilidade e integragdo das politicas habitacionais federal, estadual, do
Distrito Federal e municipal, bem como das demais politicas setoriais de desenvolvimento
urbano, ambientais e de inclus&o social;

b) moradia digna como direito e vetor de incluséo social;

c) democratizagdo, descentralizacdo, controle social e transparéncia dos
procedimentos decisorios;

d) funcéo social da propriedade urbana visando a garantir atuagéo direcionada a coibir
a especulacao imobiliaria e permitir o acesso a terra urbana e ao pleno desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade e da propriedade (BRASIL, 2005 ART. 4).
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O papel do FNHIS é de gerenciar o setor orcamentario do SNHIS e tem sua administragéo tracada
pelas diretrizes previstas na Lei 11.124/2005. Este possui um conselho gestor misto entre entidades publicas,
privadas, representante de movimentos sociais, representantes da area profissional, académica, ou de
pesquisa e representantes dos trabalhadores, além de contar com a lideranca do Ministério das Cidades.

Mesmo estando sob a presidéncia de um 6rgédo a nivel nacional seus recursos sado aplicados por
intermédio estadual, municipal e do Distrito Federal tendo em vista o cumprimento da referida lei (Spadaro,
2013). Destaca-se também, na aplicacdo dos recursos, a possibilidade do capital de financiamento do FNHIS
poder ser direcionado, em caso de autoconstrucéo, ao valor de méo de obra das familias que dispuseram
destes beneficios (Balbim, Krause, 2014), e com isso ampliando sua area de atuacdo ndo somente para
construcbes intermediadas por entidades publicas e instituicdes privadas, favorecendo diretamente o cidadéo,
a familia ou a comunidade para qual a verba é disposta.

O primeiro programa instituido neste governo foi o Crédito Solidario (CreSol), seu periodo de atividade
durou cinco anos. Foi criado através do Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social atendendo
a reivindicacdo de inmeros movimentos sociais que demandavam por moradia, como a Confederagéo
Nacional da Associacdo de Moradores (CONAM), o Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM) e a
Unido dos Movimentos Populares (UMP). Essas entidades propuseram um projeto que favorecesse a
autogestao e que fortalecesse o cooperativismo, criando o primeiro sistema de financiamento a juros zero do
governo federal (Pereira, 2006). As primeiras contratagdes do CreSol ocorreram no ano de 2005 e, apesar de
poucos anos de atividade, marcou o inicio das politicas publicas que previam moradia para 0s movimentos
sociais que necessitavam deste auxilio, favorecendo familias com renda de até trés salarios minimos. O
processo de financiamento foi limitado para este projeto devido ao momento em que se encontrava o Fundo
de Desenvolvimento Social (FDS), que possuia restricdes financeiras; outro agravador foram as dificuldades
qgque a CEF encontrou no processo de organiza¢do, uma vez que 0 projeto demandava inovagdo no
atendimento aos movimentos sociais.

Outro projeto de grande notoriedade foi o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). Destinado
principalmente as familias de baixa renda e gerido pelo Ministério das Cidades. O programa foi implementado
pela Medida Proviséria (MD) n 459/2009, que mais tarde foi modificada na MD 510/2012 e por fim se tornou
a Lei 12.424/2011. Na fase inicial do PMCMYV previa a constru¢do de um milhdo de habitacdes voltadas a
familias de até dez salarios minimos. Com a mudan¢ga na MD para a 510/2012, a meta de moradias
construidas dobrou. Os subsidios mais altos, neste programa, destinam-se as familias de classe mais baixas.
O projeto também prevé que, ao retornar o financiamento, o beneficiado ndo comprometa mais do que 5% da
sua renda mensal (Balbim, Krause, 2014).

Mesmo com a construcdo extensiva de residéncias e a proposta das politicas referentes a
urbanizacdo, a pratica dos projetos nao ofereceu em toda sua construcdo a dignidade que propusera. Os
conjuntos habitacionais Minha Casa Minha Vida, em sua maioria, ficam distantes da malha urbana e do
acesso a suas facilidades, em funcdo da economia no valor do terreno. A distdncia das localidades
direcionadas a habitacdo popular, ndo somente neste programa, mas em tantos outros anteriores, impacta
diretamente na qualidade de vida de seus habitantes e contribui para o agravamento da periferizagéo (Rolnik

et al., 2000). Além do defeito da ma localizacdo de seus condominios, outra questéo que priva o morador
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destas residéncias dos seus direitos previstos na constituicdo sdo as constru¢des padronizadas, ganhando

um tom de monotonia e repetitividade, com aspecto e significado social de dormitério.

Concluséao

Diante do histérico das politicas relacionadas a HIS, pode-se perceber uma inclinacdo por parte do
estado ao interesse no apoio popular ao governo vigente se sobressaindo em relacao a garantia dos direitos
do cidadao. Sob esta légica, ndo é interessante que exista transitoriedade entre diferentes habitantes de uma
mesma cidade. Essa acao mina a inteireza de uma sociedade, enquanto cultura e histéria compartilhada entre
estratos sociais. A distingdo favorece a polarizacdo da cidade em varias camadas que ndo se tocam e nem
se propdem a tal, justamente por ter o pensamento estruturado na urbanizacdo que se acomoda a favor dos
interesses politicos, publicos ou privados.

A maioria das habitacGes sociais apresentadas, apesar da énfase ao PMCMV, s&o instaladas em
zonas distantes dos centros urbanos, induzindo a fragmentacdo do solo urbanizado, deixando claro seu
carater segregativo e a transparéncia quanto a reproducéo das relagdes sociais na diferenciacdo das zonas
da cidade.

Como apresentado, ao longo do texto, a intencionalidade do afastamento das habita¢des para familias
mais pobres, diz respeito ndo somente a economia com o terreno, mas ao processo de invisibilidade do
trabalhador de baixa renda.

Esse ponto de vista a respeito do “povao” traz consigo toda a carga histérica estruturada em
preconceitos que existem desde o periodo colonial. O que sobra de heranca para o desenvolvimento urbano
sdo construgbes econdmicas sem nenhuma possibilidade de subjetividade ou estudo sobre os aspectos
culturais e sociais dos locais de instalacdo das residéncias.

Aspectos para além da distancia também devem ser analisados sob a mesma perspectiva de
estratificac@o social, como a tipologia das constru¢cfes. Grande parte das plantas dos projetos voltados para
a habitacdo social sdo construidas em cima de uma planta basica (projeto inicial) reproduzida extensivamente,
lembrando mercadorias fabris tornando as residéncias lugares onde as familias vivem nas possibilidades
minimas de sobrevivéncia digna. Mas dessa afirmacao nasce o questionamento: O que quer dizer dignidade
quando aplicada desta forma?
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