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A poli

sica, habitacional

como mecanismeo de
acumulacao e legitimacao

Texto Pascoal Mario Costa Guglielmi

presente estagio daeconomia brasileira temsido

marcado pelo elevado grau de participacdio do Es-

tado na provisdo das condigdes gerais de produ-

¢Hoe na manutengdo da harmonia social. Tais ca-

_ racteristicas expressam suas funcdes basicas na
promocio do processo de acumulagéo e na legitimagéo do
sisterna, para as quais continuamente se amolda pelo esta-
belecimento de politicas publicase pela expansdo de seu apa-
rato normativo, regulador e executivo.

A politica habitacional, refletindo a lbgica desse Estado, longe
de constituir-se num mecanismo de enfrentamento do pro-
blema de caréncia de moradias, é utilizada como implemen-
to politico a gerar renda e empregos no campo econdmico pe-
la articulag@o de medidas de cunho social. Dessa forma, os
insucessos experimentados ao longo de seus vinte anos de
existéncia podem ser atribuidos ao fato de a produgéo habi-
tacional ndo Ihe ser o objetivo final, mas o meio pelo qual se
busca atingir os objetivos do Estado de garantir a acumula-
¢o (pelo carreamento de recursos ao setor privado da eco-
nomial e alegitimag&o { pela abordagem de uma questéio po-
pular central como a da casa proprial.

A performance dessas fungdes na politica habitacional é o ob-
jeto deste ensaio, que parte do referencial teérico fornecido
por James O’ Connor' para proceder sua anélise econdmica
e histarica. Nosso objetivo é propor um novo enfoque noes-
tudo da politica habitacional, que transcenda a critica & sua
deficiéncia operacional, pela interpretacdo de seu modo de
atuacdo em fungdo de um conjunto de relacfies menos ex-
clusivo e de maior abrangéncia, de acordo com uma légica
geral de interagdo Estado-sociedade civil-economia.

Estudos precedentes

\firios autores dedicaram estudos a questdio da habitagdo e
da politica habitacional. Com poucas excegoes, tais estudos,
elaborados basicamente no periodo 1974-1981, abordam prin-
cipalmente o quadro caracteristico dos primeiros dez anos de
existéncia do Banco Nacional da Habitag#o, sendo, portan-
to, cronologicamente limitados, merecendo prolongamentos.

Dentre os aspectos comuns a eles, sobressai a atengéo de-
dicada 2 andlise numérica e metodologica da produgéo de ha-
bitagdes populares em detrimento de um estudo global da
mecénica da politica e doimpacto econdmico porela propor-
cionado. Essaabordagem parcial do problema & também per-
cebida na reducio do Sistema Financeiro da Habitagdoaum
universo onde s6 se analisa o BNH, dando-se pouca énfase
ao Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (pelo ndo
esclarecimento de seu papel especifico dentro do Sistema Fi-
nanceiro da Habitac#o), assim como ao Sistema Financeiro
de Saneamento [comumente descrito como uma disfungéo
dentre asatribuigdes do BNH). Do conjunto desses trabalhos,
denotam-se dois vieses.

O primeiro & a suposig8io equivocada de que a politica habi-
tacional seja uma politica publica social e que sua evolugéo
tenha correspondido a um afastamento de seus objetivos ini-
ciais - 0s objetivos econémicos sempre foram preponderan-
tes, desde sua criagio, enquanto os sociais seriam comple-
mentares. O fato de uma politica plblica de forte impacto eco-
ndmico ter se apoiado, em discurso e método, numa carén-
cia social ndio nos pode permitir defini-la como politica social.

0 segundoviés corresponde a tentativa de avaliagéo da po-
litica através da confrontagio produggio-déficit, que é pou-
coconveniente na medidaem que os reflexos econdmicos da
politica denotam maior importéncia destes com relagdo aos
de solugdo do problema habitacional.
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Como conseqiiéncia, dois aspectos ficam evidenciados na
abordagem da politica habitacional: sua “ineficiéncia” (o pro-
blema habitacional ndo esté sendo resolvido) e sua "'inefica-
cia” la populagio socialmente mais carente ndo estd atendida
satisfatoriamente, em fung8o dofinanciamento de unidades
de padrBes mais elevados e de atividades de desenvolvimento
urbano).

A parte esses aspectos, a politica habitacional gerou produ-
tos diversos, além ou independentemente da habitagéo. Ge-
rou renda, empregos, votos, insumos econdmicos, adicional
de impostos proveniente dos lucros e salérios proporciona-
dos no setor, crédito aos servicos de saneamento e infra-
estrutura urbana, expansdo do consumo para os demais se-
tores daeconomia etc. Dessa forma, o que se necessita & uma
andlise da politica habitacional, daqual se excluaapremissa -
de que sejauma politica social, para defini-la, a posteriori, a
partir do exame dos pontosque a orientam e dos reflexos por
ela causados. ;

A utilizagdo de fatores de natureza social na elaboragdo da po-
litica & devida ndo a determinac&o de resolver o problema, mas
a necessidade de aproximag&o regime-populagdo - funda-
mental 8 manutencgo do sistema.

Pressupostos tedricos

Este estudo esta calcado na premissa de que as politicas pl-
blicas néo tdm uma lbgica propria, mas refletem a esséncia
do Estado que asimplementa. Sdo, dessa forma, decorren-
tes das fungdes historicamente atribuidas a esse Estadoe, por-
tanto, voltadas aos mesmos objetivos gerais.

E, nesse sentido, fundamental identifica-la come um produto
da sociedade dividida em classes, necessario & manutencio
do sisterna através do aplacamento dos conflitos sociais pe-
la utilizag8o de seus aparelhos repressivo e ideolégico. O gra-
dual desenvolvimento capitalista e as falhas de funcionamen-
to do sistema de mercado vém crescentemente exigir uma
participagéio desse Estado na reproduggio e controle das re-
lagBes de produgio. Sua expansédo vem entdo caracterizar-
se como causa eefeito da propria expanséo capitalista e, dessa
forma, sua presenga na economia ndo pode ser atribuida ex-
clusivamente & manutengiio do processo de “acumulagéo”,
mas a “legitimag&o’’ do sistema como um todo.

Naperformance dessas duas fungdes, podemos reconhecer
algumas facetas do moderno Estado capitalista, em conso-
nancia comsuas formas de intervengio: a) na producio, ges-
tdo e fornecimento de bens publicos de consumo social - Es-
tado de bem-estar; b) na politica e planejamento econdmi-
cos - Estado regulador; ¢} na produg@o de mercadorias e ser-
vicos - Estado produtor; d} nacompra de bens e contratagéo
de servigos do setor privado - Estado consumidor; e} no sub-
sidio, tributagdo e financiamento do processo de acumula-
co - Estado fiscal. Elas v&m caracterizar a atual formacgo so-
cial capitalista - o capitalismo monopolista de Estado.

Caracteriza-se, nessas atribuicdes, a mecénica acumulativo-
legitimadoradesempenhada por esse Estado - ele deve manter
ou criar condigdes para uma lucrativa acumulagao de capi-
tal, ac mesmo tempo em que manter ou criar condigdes de
harmonia social. Suas despesas, coma contrapartida, podem
ser discriminadas como “'capital social”, responsavel pelaam-
pliagéo da capacidade produtiva e voltada & acumulagéio {cor-
respondendo aos projetos e servicos que aumentam a taxa
delucro privada e aos investimentos que reduzemos cuslos
de reprodugdo da forga de trabalho), e “despesa social”, vol-
tada a legitimacé&o e harmonia social, ndo sendo nem indire-
tamente produtiva.?

Sob esse enfoque, torna-se possivel entenderop :
politica habitacional, ndo como seu objetivo fing,
meio de realizagdo das fungdes do Estado.

Processo de acumulagéo

A mecénica de acumulagdo é um processo his
intrinseco ao modo de produgéo capitalista, cujaé
vem demandar crescente participagéo do Estadon|
¢Ho das relagdes de producdo e na manutenciod
¢Bes gerais de produgéo. Essa participagéo éfunds
ampliagéo da capacidade produtiva, 3 elevagdoda
cro, & redugdo dgs custos da mio-de-obraed
infra-estrutura fisica e recursos humanos ne
a performance dessas tarefas, o aparato estatalé
né#o s na esfera de sua administrag8o direta,
no conjunto de empresas sob sua orientagdo, o
tende acarretar um processo de ocupagdodo
pital privado, mas, ao contrério, objetivaaa
pelo desenvolvimento do seu campo de atu

N&o é nosso objetivo, aqui, reproduzir a documeil
cial na descrigdo da mecénica de atuago do BNHS
temas sob sua gestdo. Interessa-nos particulam
car os aspectos essenciais dessa operacionalizagd
do apoder caracterizar alogica que norteia 0sobg
implicitos. :
Trata-se, na verdade, de um duplo sistemaac
SBPE -, cuja principal responsabilidade é adm

voluntaria e outra compulséria), respondendo
de seus depositos e pelo pagamento de juros ecol
netéria sobre eles. A esse sistema cabe aplicar
com vistas a cobrir-lhes as despesas de custeiog
tudo, remuherar os fundos sob seu encargo.
sas aplicacbes, operacionalizadasem financiame
neficiarios finais, & efetuado através de prestagdest
brem a amortizacio do empréstimo e osjuros

Assim, o BNH eo SFH, como umtodo, cara
mo estruturas financeiramente independentes
Unido, que, entretanto, também n#o participa
505 proprios, Mas operam recursos de terceiros,
mantém<compromissos de remuneragéo. 0
lo qual esses recursos extraidos do mercado
nalizados, via processo produtivo, & pela esferade
via casa propria, com servigos complementares
um canal de inje¢do de capital no setor privad

0 processo de acumulagdo fica patente nofiu
nessa pelitica, cuja origems&o as poupangas
destino os setores produtivos ligados & construg
bendo novamente  populagio areposiciod
O Sistema Financeiro da HabitagHo aplica esses|

projetos habitacionais e urbanisticos cujas realiza
mitir, através de empréstimos de pagamento abf
acapitalizagio dejuros e corregdo monetériasol
forma, & canalizado anualmente ao setor pri

médio equivalente a 14% das receitas federais, o
imediatos na ind(stria da construg8o civil ede
construgdo. Dado o alto grau de absorgdo da s
no setor, seu efeito irradia-se, via consumo dosts
res, para a produgfio e o comércio de bens desul
consumo basico, com conseqiiente efeito naci
pregos e na demanda de bens de capital e insum
¢éo. Em seguida, as novas habitages const
demanda complementar de produtos durévels
{como mobiliario, eletrodomésticos, utilidade
materiais de limpeza), propiciando um novo
¢iio de empregos e demanda de equipame
prima. Além disso, a renda adicional criadaao
clo vem permitir, por um lado, a elevagéo docan
vestimentos das classes produtoras e, por outr)
da base de tributacfo a propiciar, s diversasé
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is adicionais para novas inversdes publi-
ras do processo).

textoesquematiza, parao BNH e 0 SBPE,
sentre os fundos de captagdo e as esferas
ducdo e de consumo. Na esfera de capita-
agrupando o FGTS e as cadernetas de pou-
demais fontes de menor participagéio; na es-
agentesfinanceiros e promotores do SFH

dosrecursos; na esfera de consumo, 0s
das diversas modalidades de financiamen-

depositaria de poupancga; e na esfera de pro-
sétor produtivo da economia que participa di-
nte da produg@o habitacional ou que efe-
do FGTS em nome de seus empregados.

aacanalizagéo de recursos do e para o setor
assim como toda a canalizagdo para repas-
o setor financeiro, que, na verdade, con-
rutura do SFH. Note-se, também, que o
éopréprio sustentaculo dessa estrutura,
aformagéo dos fundos de capitalizagdo e
destes. Note-se, ainda, que o setor da pro-

o do FGTS, todos os demais fluxos cor-
os paraa produgdio e/ ou aquisi¢8o. Lem-

riosdo FGTS, que respondem pela cap- -

final do processo, uma vez que, corm ex- -

7
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/
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b E PRESTAGOES
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PRODUGCAOQ AQUISIGED CONSUMO

brando que o FGTS, apesar de recolhido pelas empresas, cor-
responde a uma poupanca dos trabalhadores, podemos aferir
que os recursos para sustentacdo da politica habitacional sdo
extraidos do préprio mercado, como subtracdes do consu-
mo, edestinados a produgéo, onde sdo acumulados, enquan-
10 sua reposicdo e remuneragio & procedida pela esfera de
consumo.

A substantiva elevaco do numero de financiamentos con-
cedidos a partir de 1980, aliada ao aumento da disponibilidade
de crédito para comercializacio no ano seguinte, efetivamente
promoveu um acréscimo na atividade produtiva da constru-
¢do, diagnosticada na evolugio dos pedidos de aprovacéo de
projetos junto s autoridades locais e na progresséo de lan-
gamentos habitacionais. A extrapolagdo desses efeitos pa-
ra os setores como o da indGstria da transformac8o pode ser
avaliada pelo desempenho positivo da producdo de varidveis
béasicas como o cimento e 0 ago, enquanto aexpansio da de-
manda agregada, resultante do incremento no ndmero de em-
pregos e na geragdo de renda, fica caracterizada no exame de
nivel global de consumo. A inflexdo da curva do PIB exata-
mente no mesmo periodo demonstra que o comportamen-
to ascendente de seu produto real foi de fato retardado até
1980 pela politica habitacional {ja que, no conjunto, o setor
governo reduz sua participagéo particularmente em 1980), de-
caindoem seguida & medida que o indice do produto real da
construgdo civil também o faz.

Essa correlag8o de fatores atesta, conforme demonstram os
graficos deste texto, o sistema pelo qual o SFH injeta capital
no mercado através da compra de materiaise contratagio de
servicosde construgio e urbanizagio, que, por suavez, criam
NOVOs empregos, NOVOS Consumos, novas producdes, e as-
sim por diante. O BNH também aumenta a produtividade na
medida que investe em saneamento, transporte, polos eco-
némicos e desenvolvimento urbano, criando condigdes de
producdoe circulagdo. Além disso, ele tende a diminuir os cus-
tos de reproducdo da forga de trabalho na oferta de habita-
¢ies a precos subsidiados e principalmente criando garan-
tias de trabalho {FGTS) que, antes de onerarem as folhas de
pagamento das empresas, promovem uma reducdo nos sa-
larios e um aumento narotatividade empregaticia. O SBPE,
paralelamente, perfaz semelhante tarefa, efetuando emprés-
timos a pessoas fisicas e juridicas para a producio ou aquisi-
¢do habitacional e, da mesma forma, injeta capital no setor
privado, criando empregos, renda, consumo etc.

Legitimacdo em vinte anos

Entendamos legitimag&o como o conjunto de atribuicdes pe-
las quais o Estado n8o apenas justifica e mantém sua domi-
nacido, mas consegue praservar o consenso ativo daqueles
que sio governados. O processo de legitimacio efetiva-se de
duas maneiras: demonstrando a preocupacéo governamental
com um problema social (ao mesmo tempo que amplia o apa-
rato ideoldgico capitalista) e em resposta ds reivindicagtes po-
pulares {uma vez que efetivamente produz casas, promove
infra-estrutura e cria empregos). Portanto, a legitimacdo se
da perante as camadas populares (dissimulando os conflitos),
a classe média (ampliando a oferta habitacional nesse padréo
e ampliando as oportunidades profissionais), os capitalistas
{comcriagdo de novasdreas de atuagdo e com compra de ser-
vigos) e as demais esferas do governo (dando acesso ao cré-
dito necessario ans servigos de infra-estrutura e recuperagédo
urbana que legitima os governoslocais, criando oportunida-
des de acumulagdo local).

A funcionalidade da politica habitacional 3 mecénica de le-
gitimag&o do regime evidencia-se 4 medida que vem, histo-
ricamente, se adequando as solicitages politico-con-
junturais.

No periodo imediatamente posterior ao golpe militar de 1964,
a necessidade deuma politica legitimadora e antiinflacion4-
ria que promovesse o desenvolvimento econdmico durante
uma época de recessdo justificava a criagdo de uma politica
de orientacio social lem discurso) com repercussdesecond-
micas - a politica habitacional. Para isso, foiimplantado o Sis-
tema Financeiro da Habitag&o e se permitiu a criagéio das Co-
habs e das cooperativas habitacionais, de maneira a promo-
ver a produggo habitacional. Dessa forma, ainstalagio do no-
vo regime e a criagdo da politica habitacional marcam o inf-
cio de uma histéria de sincronismo e inter-relagéo na qual pre-
domina um elo comum de estruturagio: a busca dalegitima-
Géo propria como meio de legitimar o sistema. O Estado de
seguranga nacional e a doutrina de seguranga e desenvolvi-
mento, que entdo se estabelecem, vio definir os rumos de
uma politica que continuamente lhe servird de apoio.

Da “politica de alivio” de Costa e Silva e dareabertura ao cré-
dito promovida em 1967 participa o SFH através dos recur-
s0s captados nas poupancas compulsoria e voluntéria (Fundo
de Garantia do Tempo de Servigo e Sistema Brasileiro de Pou-
panga e Empréstimo), elevando a produgio de unidades ha-
bitacionais, inclusive em periodos criticos como o da promul-
gagdo do Al-5. No momento em que a burocracia estatal se
moderniza (assumindo definitivamente o papel de propulsora
da economia), o BNH é transformado em empresa piblica
com o objetivo de aumentar sua eficiéncia e ampliar sua ca-
pacidade operacional.

Com o “milagrebrasileirc”, o processo de legitimagio passa
aembasar-se noenaltecimento das conquistas econdmicas,
relegando a politica habitacional uma fung&o produtiva mo-
desta. Entretanto, nesse mesmo periodo, sdo implementa-
das as medidas estruturais que viio permitiraperformance de
wma nova modalidade de atuacéo - o desenvolvimento urba-
no (planejamento, saneamento, recuperagéo urbanal, ja que
a eficiéncia das cidades torna-se decisiva para a continuida-
de do processo legitimatdrio.

Com Geisel, a "politica de distenséo”, visando recuperar o
prestigio perdido junto 3 classe trabalhadora marginalizada
pelo “milagre brasileiro”, utiliza-se do BNH, através da cria-
¢#o do Plano Nacional de Habitagdo Popular, para atingir as
camadas mais baixas da populacdo, privadas dos beneficios
do progresso. Paralelamente, e diante de uma situacdo de crise b
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internacional, com acentuada repercussdo interna, o BNH,
assim como as demais empresas estatais, mantém um nivel
de produgio suficiente para absorver mao-de-obra e gerar cer-
ta renda, destacando-se significativamente &nfase nosinves-
timentos em desenvolvimento urbano e nos programas ha-
bitacionais de padrBes mais elevados, enquanto 4 legitima-
céo era forjada a poder de subterfugios eleitorais.

Da mesmaforma que o governo Médiciimplementou as me-
didas estruturais que permitiram & gestfio Geisel o desenvol-

vimento de medidas conjunturais de carater urbanistico, o go- .

verno Geisel vem complementar medidas estruturais que vio
permitir ao governo seguinte a consecugdo de uma meta fun-
damental - sua popularizacéo.

A politica de "“abertura’ de Figueiredo - orientada & institu-
cionalizagdo do Estado em bases efetivamente populares -
serve-se também do Sistema Financeiro da Habitacdo para
assegurar sua sustentagdo econdmica e sdcio-politica, pondo
em pratica uma ambiciosa politica de construggo de 4 milhdes
de habitacdes (desenvolvendo novos programas de maior al-
cance popular), no sentido de garantir a legitimacédo de um
regime que vem se proclamar democratico.

0O conjunto desses eventos demonstra a relevéncia da politi-

ca habitacional como elemento de alcance popular no pro-
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cesso de legitimagao do Estado militar, que, comprometido
com a mecanicade acumulagio, depende dos resultados de
certas politicas piblicas para obter e manter o respaldo
popular.

Conclusio

0 objetivo deste trabalho é demonstrar a funcionalidade da
politica habitacional aos processos de legitimagdo e acumu-
lagéo promovidos pelo Estado brasileiro. Pudemos consta-
tar sua afinidade com o processo de acumulagéo, namedi-
daem que causa sensivel impacto tanto na construgéo civil
quanto no setor industrial e na economia como um todo; e
avinculacfio de seu desenvolvimento cronolégico a evolucéo
do quadro conjuntural nacional, permitindo-nos perceber sua
intima relagsio com a metodologia de legitimagéo do regime
militar.

Essas constatacOes, de certa forma, colidemcom as versdes
oficiais de que a politica habitacional teria carater estritamente
social & o Banco Nacional da Habitac&o seria um banco de
bem-estar social. Nossa posicio & de que, para que predomi-
nasse o cunho social nessa politica, ela teria de ser formula-
da em bases diferentes da mera comercializagdo da habita-
¢do enguanto mercadoria.

Como nossas necessidades habitacionais ndoti
tado retrocesso, ndo podemos dizer que o prob
sendo resolvido, Além disso, a politica habitacioré
promovido bem-estar a ndo ser mediante pagané
tern articulado nenhum mecanismo de efetiva
de renda, ndo podendo, portanto, ser intituladapo

Finalmente, podemos tragar um paralelo entre acf
lecida na nossa politica habitacional e a crisee
cial responsavel pela ruptura do “Estado deseg
nal”. Parece-nos qué a génese dessa crise (ded
tendéncia prevista por O’ Connor) reside no pripf
passo da relacfo entre receitas e despesas do g8
ral ao ter de assumir compromissos sociais comép
e compromissos econdmicos com o capitalisme
mo consegiiéncia, a politica habitacional pensts
funil da crise, que lhe limita os recursos, porgual
prego e perda do poder aquisitivo aumentamos:
minuem a captacio liquida nas suas duas font
a poupanca e o Fundo de Garantia. A duplac
se configura exprime a contradigdo do processo

legitimatério, cuja pratica, embora fundaments
cHo do proprio sistema capitalista, ndo é funcion
de problemas sociais - apenas serve-se deles pif
seus procedimentos. @



