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Resumo

Este trabalho busca tragar uma comparacao entre os sistemas
de financiamento de habitacédo social brasileiro e holandés, par
tindo do principio de que a complexidade do quadro nacional
impde caracteristicas muito proprias a situacao brasileira, in-
compativeis com a mera importagdo de modelos e praticas ur
banisticas concebidos nos paises ditos centrais. Assim, procura
demonstrar que paralelos existem entre esses dois modelos e,
sobretudo, qual a natureza dos desafios que os permeiam.
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ITINERARIES OF IDEAS AND PRACTICES IN
HOUSING ARCHITECTURE - A COMPARATIVE
APPROACH BETWEEN BRAZIL AND HOLLAND

Abstract

This paper aims to trace a new revision between
the Dutch and Brazilian housing funding systems,
based on the principle that the growing complexity
of the national framework imposes very specific
characteristics that are incompatible with the mere
import of models and urban practices conceived
in the so-called developed countries. Thus, tries
to demonstrate that parallels exist between these
two models, and the nature of the challenges that
each one faces.

Keywords: Case study, Social housing funding,
Urban economy.

ITINERARIOS DE IDEAS Y PRACTICAS EN LA
ARQUITECTURA DE VIVIENDA - UN ENFOQUE
COMPARATIVO ENTRE BRASILY HOLANDA

Resumen

Este trabajo busca trazar una comparacion entre
los sistemas de financiamiento de vivienda social
brasileno y holandés, partiendo del principio de
que la complejidad del marco nacional impone
caracteristicas muy propias a la situacioén brasilena,
incompatibles con la mera importacion de modelos
y practicas urbanisticas concebidos en los paises
dichos centrales. Asi, procuramos demostrar que
paralelos existen entre esos dos modelos vy, sobre
todo, cual es la naturaleza de los desafios que
presentan.

Palabras-claves: Estudio de caso, Vivienda social,
Economia urbana.
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Introducao

O presente trabalho constitui-se em um esforco de anali-
se e compreensao da producao do espaco brasileiro com-
parativamente a outros recortes ditos centrais, é dizer, o
caso da Holanda. A escolha desse modelo nao se deu,
evidentemente, por aleatoriedade: o sistema de habita-
cao social holandés foi, durante quase um século, um
modelo internacional de implementacao eficaz da habita-
gao social e do acesso a moradia, sobretudo apdés man-
ter-se — e se ampliar — durante as duas grandes guerras
(OUWEHAND; VAN DAALEN, 2002).

Busca-se aqui, como ponto de partida retrospectivo, 0s
desafios e entraves de ambos os modelos na presente
década. Este trabalho, assim, nao procura replicar nem
sequer adaptar modelos estrangeiros a realidade nacional
especificamente, mas compreender a producéo espacial
financeira de uma modernidade hiperconectada e globa-
lizada em que os diferentes modelos aparecem como
estratégias particulares de resolucao de desafios corre-
lativos. Assim visa-se a compreensao do que, do ponto
de vista da politica publica e do planejamento urbano, é
colocado em comum pelos diferentes desafios. O dmbito
de que este trabalho faz parte, da pesquisa O Urbano —
Constelacao, investiga a insercédo da producgao urbana bra-
sileira no cenério contemporaneo, enquanto contribuicao
especifica no debate internacional, e qual a repercussao
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dessas transformagdes nos trabalhos de planejamento,
gestao e projeto urbano no Brasil.

O caso holandés

Em toda literatura e nos Ultimos cem anos a peca chave
do sistema de habitacdo social holandés, ou ao menos a
mais emblematica, sempre foram as chamadas housing
associations (Woningcorporaties)* — fundadas ainda na
segunda metade do século XIX por empresas privadas in-
teressadas em prover moradia operaria. Posteriormente,
no século XX, foram abragadas pelo estado, permanecen-
do sempre, porém, privadas. Segundo Hoekstra (2013),

0 apogeu do aluguel social holandés ocorreu entre 1950
e 1990. Nesse periodo, a Holanda sofreu grande escas-
sez habitacional em virtude de danos de guerra e largo
crescimento demogréfico. Na intencao de diminuir o
déficit habitacional, o governo central proveu generosos
subsidios as housing associations, o que Ihes permitiu
produzir um vasto nimero de recém construidas habi-
tagoes sociais. Nos anos 1980 as housing associations
gradualmente receberam mais autonomia e em 1995

adquiriram plena independéncia financeira®. (p. 1).

4. Adotaremos aqui 0 nome em inglés, abreviado por suas iniciais (HA).

5.Traducdo nossa do original em inglés: "The heydays of Dutch social rental housing were
between 1950 and 1990. In that period, the Netherlands suffered from a large housing shortage
as a result of wardamage and strong demographic growth. In an attempt to diminish this
housing shortage, the government provided generous subsidies to housing associations, thus
enabling them to produce large numbers of newly built social rental dwellings. In the 1980s,
the housing associations gradually received more autonomy and in 1995 they gained financial

independence (...)
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Frequentemente definidas como "associacdes privadas
com fins publicos" (HOEKSTRA, 2013), ou "extensodes do
Estado" (ELSINGA, 2013), as housing associations sao,
desde o poés-guerra, oficialmente instituicdes "semipu-
blicas". Esse carater hibrido certamente foi fundamental
para solucionar o conflito entre o alto custo da terra em
um palis de solo artificial e a necessidade de prover mora-
dia acessivel. A combinacdo entre acdo estatal e privada,
por meio parcerias sobre o uso do solo e sob fortes re-
gulamentacdes em uma tradicéo juridica, levaram a cons-
trucao de um modelo sélido e economicamente auténo-
mo de habitacdo social tao amplo que, em 2011, uma em
cada trés casas (2.3 milhdes de unidades habitacionais ao
todo) nos Paises Baixos eram de propriedade das housing
associations e dedicadas a moradia social (Centraal Bu-
reau vor de Statistiek, CBS, 2011). Nas grandes cidades,
como Rotterdam e Amsterdam, a maioria absoluta das
unidades habitacionais era, entao, de posse das housing
associations (FIGURA 1). Ainda em 2011, antes dos cor
tes que estavam por vir, 38% das unidades habitacionais
holandesas pertenciam as housing associations, perden-
do somente para um total de 55% de imdveis proprios,
contra apenas 12% locados por pessoa-fisica. Essa esta-
tistica, porém, ainda ndo dé a dimenséao total de acdo das
HA como um todo: sua politica inclui também a venda
ou repasse de titulos sob outras formas de compensagao
para moradores em situacdo de beneficio social que ja
estdo instalados e em permanéncia. Isso significa que o
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aluguel social muitas vezes é uma situacao temporaria €,
depois de alguns anos, a aquisicao do imdvel ocupado é
facilitada de diversas formas. Seria preciso depurar quan-
tos desses 55% de imoveis privados foram originalmente
de uma HA para se ter uma ideia mais precisa da dimen-
sao dessas corporagoes.

2

Figura 1 | Gréfico do percentual de unidades habitacionais por proprietarios na Holanda
e nas suas principais cidades
Fonte: CBS (2011).
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As histérias da terra e da regulacdo fundiaria no Pais Baixo
estao profundamente relacionadas as possibilidades de
troca entre setores publico e privado, o que permitiu o
desenvolvimento do sistema de habitagao social holan-
dés. A primeira lei sobre a habitacdo e as cidades data de
1901, a Woningwet®, de forte carater popular (GIEDION,
2004 p. 819), ja normatizava um sofisticado sistema de
desapropriagdo e impunha as cidades ter um plano dire-
tor e revisa-lo periodicamente. Segundo Calabi (2015, p.
123), "(...) a importancia dessa lei se deve principalmente
a introducéo de um regime financeiro inovador" — em que
leia-se, mormente, a introducéo de subsidios estatais so-
bretudo as Woningcorporaties. O problema do alto custo
da terra era contornado pela troca de uso do solo por imé-
veis, administrada pelas HA's - reduzindo o custo para
o incorporador e possibilitando um retorno em unidades
habitacionais as associagcdes, com que se mitigava o dé-
ficit habitacional.

Apds consolidado com o fim da segunda guerra mundial,
esse sistema de promocao do acesso a moradia duraria
65 anos nos mesmos moldes — e com resultados interna-
cionalmente significativos. A adesao ao tratado de Maas-
tricht que instituiu a Unido Europeia em 1993, porém,
possibilitou uma ampliacdo escalar no mercado interno
holandés.

6. Em traducéo livre nossa, "lei de habitagao".
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Com a economia financista, parcialmente movida da
enorme estrutura portudria’ para servicos e companhias,
e participando de um mercado internacional aberto pela
ampliacdo do préprio raio de atuagcao do governo neerlan-
dés com os acordos europeus dos anos 908, as housing
associations encontraram maiores possibilidades de cres-
cimento. A partir de meados dos anos 2000 passaram a
representar uma fatia cada vez mais significativa do mer
cado interno da habitacdo holandesa onde ele é mais vital
(FIGURA 1), as HA's respondem por mais moradias nas
maiores cidades, que sao, também, as que mais cres-
cem — em 2014 as quatro maiores cidades holandesas
representavam 37% do crescimento populacional anual
do pals inteiro (Centraal Bureau vor de Statistiek, 2014°).
A expansdo do mercado imobilidrio se deu a revelia do
crescimento populacional, insuflada por novos modos de
vida, envelhecimento populacional, imigracao € a popu-
lagdo flutuante de negécios. Em 2015 o crescimento do
numero de domicilios (0,7%) era maior que o indice de
crescimento populacional de 0,5% (idem, 2015)™ .

7. Para se ter uma nocao da centralidade dos portos holandeses tanto na economia interna quan-
to europeia basta saber que o Pais Baixo &, territorialmente, o 6° menor pais da Unido Europeia
(de 27 membros) e o 19° menor da Europa (com 53 paises), e ainda assim detém o maior porto
maritimo do continente.

8. Sobretudo a institui¢do da zona do euro em 1999.

9. Disponivel em: <https://www.cbs.nl/en-gb/news/2014/17/population-growth-concentrates-in-
-30-largest-municipalities>. Aceso em dezembro de 2017.

10. Ambos indices anuais. Disponivel em: <https://www.cbs.nl/en-gb/news/2016/36/household-
-population-growing-in-and-around-major-cities>. Acesso em dezembro de 2017,
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Em relacdo ao ano 2000, até 2015, o crescimento do nu-
mero de domicilios percentualmente foi o dobro do cres-
cimento populacional (14% contra 7%) (ibidem).

Essa expansao geral de mercado, que parecia susten-
tarse em um crescimento dos negdécios materiais das
préprias HA's, levou, também, a muita especulacdo e
investimentos internacionais. O caso da Vestia em 2012,
entdo a maior housing association holandesa, é exemplar:
a empresa investiu cerca de vinte bilhdes de euros em
derivativos financeiros cujas flutuagbes ndo pagaram o
esperado (Social Housing Magazine, 2012). Ainda assim,

Figura 2 | Divisao percentual por tipo de propriedade do domicilio por pais europeu
Fonte: Comité Européen de Coordination de I'Habitat Social (CECODHAS), Housing
Europe review, 2012".

11. In: Dutch social housing in a nutshell. Vereniging van Woningcorporaties (Aedes). Bruxelas,
2013. Disponivel em: <http://www.iut.nu/FindOutMore/Europe/NL/DutchSocialHousingIn_Nut-
shell2013.pdf>. Acesso em dezembro de 2017.
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o setor de habitacao social holandés chegou a ser o maior
da Europa (FIGURA 2).

Com a maior parcela de aluguel social dentre as potén-
cias europeias, a Holanda rapidamente se viu diante do
clamor de liberalizagdo do setor. Em 2010 o pais foi no-
tificado pela Comissao Europeia por ferir sua politica de
competicdo. A economia de mercado do bloco europeu
enxergava a subvencao estatal a modelos publico-priva-
dos de acesso e gestao da propriedade como competicao
desleal as incorporadoras e construtoras dos demais pal-
ses do bloco (ELSINGA; LIND, 2012). O caminho escolhi-
do pela Holanda para contornar as sangoes exigidas pelo
bloco foi, em 2010 e 2011, restringir as faixas salariais que
teriam acesso a moradia social e limitar o publico alvo
das politicas sociais (idem). Posteriormente, entre 2014 e
2017 novas sancdes foram apresentadas para vigorar em
2017 taxacao de imposto anual equivalente a 2 bilhdes
sobre todas as HA's holandesas (ou seja, juntas e cotiza-
das proporcionalmente, devem pagar ao governo central
o vultuoso montante de anuidade, em euros); a limitagao
de seu campo de agao sobretudo a construcdo e manu-
tencao edilicia, subtraindo-lhes as fungdes administrati-
vas; a passagem da esfera publica de responsabilidade
pelas HA's do governo central para as municipalidades
(que, em virtude do sistema tributario centralizado da Ho-
landa, sado invariavelmente dependentes do repasse do
governo central); mudanca no sistema de aluguéis para
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até 4,5% do valor da propriedade, o que, em virtude das
medidas anteriores, levou a inflagdo dos aluguéis inclusi-
ve sociais em 1,5% a 6,5%.

Trés cenarios, uma stakeholder analysis

Para entender o processo vivido pelas HA neerlandesas
€ preciso separar as acdes em suas redes de atores. As-
sim, sao colocados trés frameworks, sendo um para cada
momento histoérico descrito no caso — do surgimento das
HA's até o pds segunda guerra (FIGURA 3); da década de
50 as restricdes impostas em 2010 (FIGURA 4); e por fim
a situacao atual, de 2010 a 2018 (FIGURA 5). Nas imagens
as setas entre os focos representam fluxos de insumos
materiais ou simbdlicos. Uma seta do povo ao governo
central, por exemplo, representa legitimacao, mas uma
seta do governo as housing associations pode represen-
tar um fluxo material na forma de subsidios.
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Figura 3 | Stakeholder analysis poder x interesse sobre a habitacao social holandesa na
segunda metade do século XIX até a década de 40.
Fonte: Imagem propria.

Figura 4 | Stakeholder analysis poder x interesse sobre a habitacao social no Pais Baixo
de 1950-2010.
Fonte: Imagem prépria.
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Figura 5 | Stakeholder analysis poder x interesse sobre a habitacao social no Pais Baixo
de 2010-2017
Fonte: Imagem propria.
No cenario da Figura 6 compete esclarecer certos ter
mos: onde se diz, por exemplo, iniciativa privada, faz-se
referéncia ao contexto de internacionalizacdo continental
e intrabloco criado pela formalizacdo politica da Unido Eu-
ropeia e o desenvolvimento de um capitalismo financei-
ro global a partir dos anos 80, e mais intensamente na
década de 90. Quando se diz interesses mercadoldgicos
das HA's, refere-se a sua expansao financeira a partir dos
anos 90, muito também propulsionada pela prépria Uniao
Europeia, ou seja, a aparicao das HA's como investidores
formais autébnomos. Aqui observa-se um papel e uma re-
lacdo ambiguos com o bloco: a0 mesmo tempo que ele
permitiu ou intensificou uma expansao de campo e de
alcance (esse Ultimo sobretudo pela financeirizacdo) das
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HA's, que pode inclusive ter sido internamente mal admi-
nistrado por elas, também atuou como 6rgao cerceador
de sua relacao fundamental com o Estado. Nesse caso di-
ferencia-se a iniciativa privada interna e a europeia como
um todo, embora ambas sejam parte de um mesmo foco
e respondam por interesses comuns. Assim, a iniciativa
privada europeia pressiona internamente o bloco europeu
que precisa controlar a situacdo de competicao da inicia-
tiva privada holandesa; esta, por sua vez, precisa ser libe-
ralizada, pressao que incide sobre o governo central™ que
responde com a nova carga restritiva as HA's. Por fim,
aqui ndo ha seta correspondente ao retorno imobiliario
das HA's para a populacao, nem de legitimacéo da popu-
lacdo ao governo central por dois fatores: primeiro, pois o
campo de acao das HA foi infinitamente reduzido e mui-
tas procederam a venda de ativos em franca faléncia®™ ;
segundo, pois as medidas motivadas pela Unido Européia
passaram pouco pela populacdo holandesa, tendo sido in-
clusive impopulares em muitos setores.

12. Na verdade, parece ter sido uma decisdo deliberada de seus representantes. Em 2014 o
Financial Times publicou que o ministro da habitacdo holandés Stef Blok teria declarado que "as
corporacdes de habitacdo social afastam investidores comerciais ao usar suas garantias estatais
para dar suporte as suas atividades comerciais". Disponivel em: <https://www.ft.com/content/
0fbdbad4-7724-11e4-a082-00144feabdc0>. Acesso em novembro de 2017,

13. Em 2012, depois dos investimentos frustrados em derivativos, a Vestia procedeu a venda
de trinta mil unidades habitacionais, das 89 mil que possuia entdo. Um montante equivalente a
cerca de 34% de seus ativos. Sobre isso, ver The Guardian, 29 de fevereiro de 2012. Disponivel
em:<https://www.theguardian.com/housing-network/2012/feb/29/dutch-housing-association-
-sell-homes>. Acesso em dezembro de 2017
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O caso brasileiro

O pontapé inicial a questao da habitacao proletéria no
Brasil e na Holanda parece ter sido, grosso modo, bas-
tante semelhante: aqui, as fases iniciais de implantagao
do capitalismo e a indUstria sobretudo téxtil levaram as
primeiras formas de éxodo rural e aglomeracoes opera-
rias urbanas em torno do trabalho fabril (BONDUKI, 2011).
Nos trépicos, porém, os governos adotaram estratégia
distinta de enfrentamento - lidava-se, além de com a
transformacéo dos meios de producéo, com o advento da
republica e do trabalho livre. Segundo Bonduki (2014), as
iniciativas estatais nessa questao

(...) ficaram restritas a legislacdo sanitaria e edilicia e a
isencoes fiscais, com uma insignificante acado do Esta-
do na producgao de unidades habitacionais e regulamen-
tacdo do inquilinato. (...) o Estado atuou para estimular
essa producao [privadal, com incentivos fiscais, segu-
ranga juridica para os locadores e tolerancia em relagcao

as normas edilicias e sanitarias. (p.19).

Ainda, a acao legislativa do Estado nao foi coesa nem de
natureza especificamente urbanistica. Os primeiros regu-
lamentos foram motivados por questdes de salde publica
e higiene, dada a proliferacao de doengas como as duas



Cadernos de Arquitetura e Urbanismo v.26, n.38, 1° sem. 2019

epidemias de 1893 em Sao Paulo™ (BONDUKI, 2011), e
morais, relativas aos valores burgueses de privacidade,
propriedade e vida familiar (VAZ, 2002). Os cddigos, aqui,
visavam a uma normatizacao do uso sanitario e moral das
construgdes, mas ndo seu acesso; a iniciativa privada fi-
cou relegada toda producédo e locacdo habitacional para
exploracao rentista, ora usada como fator de especulacao
(e lucro pela mais-valia dos iméveis, localizacéo, etc), ora
como fator de dependéncia (ao vincular a moradia a vila
operdria, as empresas evitavam que seus funcionéarios
procurassem melhores alternativas de emprego, pois ao
sairem perdiam também a casa). Para tanto, a iniciativa
privada contava com amplos favores do governo, no di-
fuso (e ainda vivo) sistema de transferéncia de fundos
publicos a acdo privada no Brasil (ROLNIK, 2015, p. 309).
Bonduki (2011) registra que

a concessédo de favores ao setor privado foi a Unica
medida aceita pelo Estado para incentivar a producao
habitacional. Rejeitou-se a possibilidade de producao di-
reta de moradia por 6rgdos governamentais ou de uma
legislagdo que regulamentasse as relacdes entre loca-

dores e inquilinos. (p.40).

14. Bonduki (2011) aponta essas duas crises epidémicas como "a origem da intervencéo estatal
no controle da producao do espago urbano e da habitagédo (...) essa legislacdo urbanistica de
nada atingiu as questdes sociais de que sofriam os mais pobres; as causas das péssimas con-

dicoes de moradia e saude nao foram aderegadas” (p. 33-34).

il
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A situacao se alteraria com o golpe de 1930, que poria fim
a Republica Velha, para um quadro de desenvolvimentis-
mo e populismo tipico do Estado Novo. A iniciativa priva-
da j& demonstrava interesse em reduzir o custo da mao
de obra com o valor agregado do investimento em habita-
cao operéria, e 0 angario de apoio de base para o regime
era fundamental. Assim, o Estado assumiu para si a res-
ponsabilidade de regular as relacoes de inquilinato (com
a lei do Inquilinato, 1942) e de empreender a construcao
civil de habitacdes proletérias, custeadas, porém, pelos
préprios trabalhadores por meio de suas poupangas com-
pulsérias — os IAP's (Institutos de Aposentadorias e Pen-
soes), criados em 1936. O modelo adotado foi, porém, de
investimentos sem qualquer diversificacédo, inclusive por
questéao ideolégica: primou-se pela casa prépria pois acre-
ditava-se educar o operariado para a propriedade privada,
o que fez excluir alternativas como o aluguel social ou as
preexistentes formas de moradia coletiva. Esse modelo
persistiria até e durante toda a ditadura de 1964, em que
importantes reformas para sua ampliagado foram realiza-
das: o fechamento dos IAP's, na intencdo de unificar a
previdéncia, permitiu a fundacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) ainda em 1964. Persistiram, porém, em
linhas gerais, todos os aspectos — sobretudo que ainda
visava a dinamizacao da economia e a urbanizagao acele-
rada para atender a industria, agora, porém, pela constru-
¢ao civil, carro-chefe da politica do governo militar.
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O BNH logo passou a atuar com verba do Fundo de Ga-
rantia do Tempo de Servico (FGTS), criado em 1966, e
sob os auspicios de um Sistema Financeiro de Habitacdo
(SFH) — na esteira da tendéncia de unificacao e centraliza-
¢ao da politica no regime.

A acdo desses o6rgaos foi insuficiente em termos quan-
titativos, tanto por inclusive gerar aquilo que procurava
absorver — ao estimular a construcao civil, intensificou o
éxodo rural para as cidades'™ dada a oferta de emprego
sem exigéncia de qualificacdo —, quanto por viabilizar
apenas uma modalidade de acesso a moradia; € em ter-
mos qualitativos foi insuficiente por priorizar a construgao
em grande escala, mas sem insercdo urbana, gerando
imensos conjuntos habitacionais periféricos e "bairros
dormitério” (BONDUKI, 2008, p.74). Em virtude disso,
esse modelo e seu antecessor foram fortes propulsores
da favelizacao, tendo inclusive incorporado uma certa
"vista grossa" a construgao irregular como forma de ma-
nutencao do sistema (BONDUKI, 2014, p.41)®.

15. Entre 1950 e 2000 a populagao urbana brasileira cresceu de 11 milhdes para 250 milhdes
(BONDUKI, 2008, p.73).

16. "O Estado, (...) ao estabelecer o clima do laissez-faire nas favelas e nas periferias das cida-
des, agiu, conscientemente ou ndo, para a reduzir o custo da reproducao da forca de trabalho,
que contribuiu para as altas taxas de acumulacao de capital e para o esfor¢o de industrializacao
que marcaram o periodo" (BONDUKI, 2014, p.41).
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Dependente de empréstimos estrangeiros, devotado ao
setor privado que se beneficiava com as concessoes, 0s
subsidios do FGTS, o barateio dos projetos e o desen-
calhe imediato da producdo para o consumo, o sistema
de habitagdo da ditadura se viu sem folego na década
de 80. Uma crise econdmica se instaurou em virtude da
vultuosa divida externa contraida pelo governo militar,
que tornou incontinente a inflagdo, além de uma séria
crise de inadimpléncia a partir de 1983. Em 1986 o BNH
teve fim e a Caixa Econdmica assumiu o papel de 6rgéo
administrador e viabilizador do custeio do acesso a habi-
tacdo. De 86 a 2003 ha um lapso nas politicas publicas
de habitagdo, que se reduziram aos financiamentos da
Caixa, que funcionam a crédito. A situagdo agravou-se e
tornou-se inteiramente relegada a financeirizacdo banca-
ria com o congelamento do FGTS em 1991, por suspeitas
de corrupgao, até 1995, com o fim do governo da chapa
Collor e Itamar Franco. No periodo de 86 a 91 em que
Caixa e FGTS responderam juntos pelo custeio do acesso
a habitacado, 42% dos recursos foram destinados ao fi-
nanciamento de iméveis usados (BONDUKI, 2008, p.79).
Esse guarto modelo perdurou até o fim do governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), com uma pequena di-
versificagao das formas de financiamento da caixa duran-
te esse periodo, que passou a incorporar financiamento,
por exemplo, para materiais de construcdo — outra estra-
tégia propulsora da favelizacdo. Seu maior problema eram
as necessidades de se proteger o crédito para sanear a
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crise de inadimpléncia dos anos 80, € enxugar recursos
e subsidios publicos para se atingir a meta de 1999 de
superavit primario anual de 3,1% do PIB. Assim, retirou
de campo quaisquer recursos fiscais para o custeio da ha-
bitacdo, bem como cercou de garantias as possibilidades
de financiamento, fazendo com que o acesso se restrin-
gisse as classes médias (acima de 5 salarios minimos) e
nao aos substratos na faixa inferior a 3 salarios minimos
(SM), em gue a maior parte do déficit habitacional se con-
centra. Bonduki (2008) aponta no periodo

(...) um atendimento privilegiado para as camadas de
renda média. Entre 1995 e 2003, 78,84% do total dos
recursos foram destinados a familias com renda supe-
rior a 5SM, sendo que apenas 8,74% foram destinados
para a baixissima renda (até 3 SM) onde se concentram
83,2% do déficit quantitativo. (...) neste periodo [1991
a 2000], enquanto na faixa de renda inferior a 2 SM o
déficit cresceu 10,9%, na faixa superior a 5 SM ocorreu

uma reducéo de 26,5%. (p.80 e 82).

A abertura em 1994, pelo Plano Real, do mercado interno
a bancos estrangeiros deu inicio a uma série de reformas
liberalizantes no setor imobiliario, na mesma linha ja em
funcionamento. Desde o pds-guerra (sobretudo década
de 1950) que o setor de incorporacao associado aos ban-
cos se tornara o principal agente da casa proépria. Para
consolidar a atuacao dos bancos junto as construtoras era
preciso fomentar relagcdes de mercado no setor da habita-
cao social, para o que, por exemplo, havia entraves legais
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a sistemas como o hipotecario (em que se pode alienar o
bem mediante a inadimpléncia)’. Segundo Rolnik (2015,
p. 289), de 1995 a 1998 o crédito individual absorveria
76% dos recursos do FGTS (Fundo de Garantia por Tem-
po de Servico) e, no final dos anos 90, diversas fusdes
e aquisicoes dariam o tom do setor imobiliario, inclusive
social, até hoje (idem, p. 290). Tudo isso representou uma
passagem do financiamento direto a construgdo, como
adotado no periodo militar, ao financiamento ao compra-
dor final.

A era petista, por fim, entre os governos Lula (2002-2010)
e Dilma (2011-2016), manteve em muitos aspectos as
relacdes estabelecidas nos anos 90. Com o fim do fan-
tasma da divida, porém, e a fundacao do Ministério das
Cidades em 2003, politicas de subsidio fiscal (ndo onero-
so) puderam ser retomadas a nivel nacional, bem como o
leque de estratégias de se enfrentar o déficit habitacional
pode ser ampliado. As mudancas institucionais, porém,
abundam, com um Secretaria Nacional de Habitacdo in-
corporada pelo Ministério das Cidades, a fundagdo de um
Conselho Nacional de Habitacdo (2004), a incorporacéo
do Projeto Moradia (2000) ao PNH de 2004 e a criagédo do
Fundo Nacional de Habitagdo em 2005 (FNH, instalado

17. Em 1997 introduziu-se juridicamente a possibilidade de alienagéo fiduciria para o financia-
mento imobilidrio habitacional (ROLNIK, 2015, p. 286-288).
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em 2006).

A era Lula é marcada por uma abertura da politica mone-
tarista interna do governo, pelo crescimento da economia
nacional, aumentando o aporte de investimentos — sé
nesse ultimo fundo (FNH), a meta entédo era de um bilhao
anual, mais do que em qualquer outro cenario da histéria
nacional. Nessa nova politica, o Fundo Nacional de Habita-
cao contava com um "mix" (BONDUKI, 2009) de recursos
onerosos e nao onerosos (FGTS e fiscais do Orgamento
Geral da Unido) que custeavam o acesso a habitacdo na
proporcao da caréncia de cada beneficiario — pela primei-
ra vez instituindo um politica de subsidio e articulando a
demanda ao fundo adequado. Os financiamentos, porém,
continuaram centrados na Caixa Econdmica Federal, sob
o controle do Ministério da Fazenda, constituindo entrave
a amplitude das politicas necessérias.

No ambito, porém, da acao externa, 0s governos petistas
foram prédigos em estimulos ao livre mercado imobilia-
rio constituido nos anos 90. Rolnik (2015, p. 292) escreve
que "Em 2014, 22 empresas [incorporadoras] estavam
listadas na Bovespa. Entre elas, 9 concentravam 100 bi-
Ihdes de reais (37 bilhdes de dolares) em terra, o que re-
presenta quase 620 mil quildmetros quadrados de solo
urbano, em varias cidades do pais." — drea maior que o do-
bro da Bélgica. Isso se deveu a necessidade de liberar o
mercado de habitacdo social para os substratos de menor
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renda, uma vez que vinham desde os anos 80 disputando
0s beneficios de acesso a moradia com a classe média
(BONDUKI, 2014, p. 109). Separaram-se, assim, em 2004,
os Subsistemas de Habitacdo e de Mercado, cisao oficial-
mente articulada no PNH (Plano Nacional de Habitagao)
daquele ano, aos quais o0 acesso se dava segundo o perfil
da demanda (ROLNIK, 2015, p. 298). Isso indica o papel
central que o incentivo ao consumo desempenhou nesse
projeto politico, ndo sé enquanto sustentaculo da expan-
sao econdmica nacional, auxiliando no resultado primario
(vinha fechando em superavit desde 97 sob austerida-
de fiscal, e assim continuou em novo regime aberto até
2013'), como também para desafogar os projetos sociais
de parte da demanda. Baixas taxas de juros e isencoes
fiscais também foram parte dessa politica de incentivo
ao consumo de bens duréaveis de mercado (idem, p. 299).

A ameaca de crise internacional do setor em 2008, po-
rém, instou o governo a um pacote de medidas de salva-
mento das incorporadoras ainda mais amplo. Mal recebi-
das as primeiras tentativas — a Medida Provisoéria 433,
do mesmo ano, autorizava a Caixa Econdmica Federal a
comprar agdes de empresas do ramo, ao que a Camara
Brasileira da Industria da Construgao respondeu com acu-
sacdes de intengdo de estatizagdo (FIX, 2011, apud ROL:

18. Referéncia: Brasil. Ministério de Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo. Instituto de Pes-
quisa Econémica Aplicada (IPEA). Dados do Banco Central do Brasil (CBC).
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NIK, 2015, p. 300) —, em 2009 um programa de isencoes
fiscais estaduais e municipais, para corte de despesas na
construcao, é batizado "Minha Casa, Minha Vida".

[...] o programa deveria se transformar na mais impor
tante acdo no campo econdmico-social, articulando a
oferta de moradia, demanda histérica e ativo eleitoral
tradicionalmente forte, com uma estratégia keynesiana
de crescimento econdmico e geragdo de empregos. [...]
Néo ha duvida de que o setor imobilidrio e, especial-
mente, as incorporadoras financeirizadas e seus inves-
tidores foram altamente beneficiados pelo programa, ja
que este ndo sé os salvou da derrocada, como impul-
sionou o valor de suas acdes. (ROLNIK, 2015, p. 301
e 305).

Interessa cruzar alguns dados: se em uma década, até
2008, a populacdo favelada do Brasil cresceu 7%, en-
guanto a populacao total cresceu apenas 1,98%, o setor
da construgao civil cresceu 471% de 2003 a 2013 e o PIB
nacional, no mesmo periodo, apenas 45,9% (BONDUKI,
2008, p. 88 e ROLNIK, 2015, p. 306, respectivamente).
Ou seja, cresceram ambas as favelas e as empresas do
setor privado de incorporacdo, mostrando que a solucao
aplicada nao atingiu, significativamente, a demanda, e tor
nou a favorecer o empresariado. O Minha Casa, Minha
Vida, pacote de salvamento de empresas imobiliarias,
tornou-se programa de reafirmacdo do modelo histérico
de gestao da habitacao social no Brasil: promotor da via
Unica da casa prépria pelo mercado e o crédito financeiro,
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responsabilizando o trabalhador pelo custeio total da uni-
dade habitacional, e deixando a populagcado nas maos de
bancos e incorporadoras.

Conclusoes

A perspectiva de comparacao de diferentes contextos e
estratégias é sempre prédiga em contrastes, especial-
mente no que toca a producdo do espaco em arranjos
sociais e produtivos tao diversos quanto um pals europeu
e outro latino-americano. Dada a amplitude dos recortes
temporais acompanhados, certamente muito se deixou
de dizer sobre as particularidades de cada um. Em linhas
gerais, porém, deve-se ressaltar uma certa continuidade
na politica publica holandesa. Ainda que os ultimos 20
anos tenham sido um periodo de forte transformacao
econdmica, o governo holandés ainda trabalha com as
mesmas ferramentas’.

A lei holandesa funciona como regulador de acdes me-
diadoras entre publico e privado e instrumentos de ad-
ministracdo da propriedade e seus usos. No que o Brasil,
ao contrario, € marcado por grande dispersao. Bonduki

19. Boelens (2009) escreve: "ao mesmo tempo, legislacao rigorosa combinada com incentivos
financeiros, parcerias publico-privadas, acordos voluntérios e o modelo de concesséao ou desen-
volvimento de éreas integradas ainda sdo grandes ferramentas de planejamento do governo
central" (p.7).
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(2008, p. 85) ressalta particularmente a desarticulagao
entre as politicas urbana, fundiaria e de saneamento na-
cionais; também aponta, no caso dos anos 90, o ajuste
fiscal como maior entrave & urbanizacdo e a producao
habitacional social (idem, p. 81). Na auséncia de enfren-
tamento politico dessas questodes, outras, de formacao,
estdo implicadas: a diferenca, por exemplo, na distribui-
cao de renda entre os dois paises (a renda per capita no
Brasil em 2016 era de US$8649,90 contra US$45669,80
no Pafs Baixo; o indice Gini, que mede a desigualdade na
distribuicao da renda, era em 2014 no Brasil 51.5, para
28,6 holandeses?’). Assim, a respeito do caso brasileiro,
Rolnik (2015) escreve:

O descolamento entre a evolugdo da massa salarial por
empregado e o PIB per capita nas cidades economica-
mente mais dindmicas sugere que a distribuicdo fun-
cional da renda - isto &, entre saldrios, lucros e renda
da terra — continua favorecendo os fatores de producédo
(capital e terra) em detrimento do fator trabalho. (p. 278-
279).

Em comum ambos os casos tém a dificuldade de mediar
o progressivo processo de financeirizacao global, a entra-
da em cena de atores como 0s bancos internacionais e
o mercado mundial de bolsas (de agbes). Embora pelos

20. Dados do Banco Mundial. Disponivel em: <https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.
PCARCD>, < https://www.indexmundi.com/facts/brazil/indicator/SI.POV.GINI> e <https://www.
indexmundi.com/facts/netherlands/indicator/SI.POV.GINI>. Acesso em outubro de 2017,
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fatores econdmicos supracitados o Pais Baixo tenha es-
capado, por exemplo, a alarmante concentracao fundiaria
urbana de que padece o Brasil, a anélise de atores em-
preendida demonstra uma progressiva ameaga ao acesso
a habitacao sob pressoes liberalizantes. O Brasil, histo-
ricamente, teve uma legislacado urbanistica lassa. O que
aqui se manteve coeso em todo o periodo analisado foi a
ideia central de que o trabalhador deve custear integral-
mente e por meios proprios a sua habitacdo. As politicas
no Brasil também tém por caracteristica a transferéncia
de recursos publicos para a administracao privada — e a
socializacao dos riscos.

De modo geral, pode-se entender como licdo desse es-
tudo de caso que por vezes o argumento de incapacida-
de do setor publico de provisao global das necessidades
sociais basicas considera apenas as receitas do Estado
isoladamente, destituindo-o do poder de negociacdo por
meio da posse coletiva inalienavel dos insumos comuns.
Quando o Estado negocia com matérias-primas basicas
coletivas — a terra, por exemplo — a pressao mercadoldgi-
ca ocorre no sentido de afrouxar seu poder de influéncia
e, portanto, o direito coletivo aos bens naturais comuns.
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O que cumpre guestionar ainda € como contornar rela-
coes de interesses claramente divergentes em um con-
texto de cada vez maior interdependéncia global.
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