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Habitacdo no contexto da reestruturacao
econdémica**

INTRODUCAO

Tanto para o Brasil quanto para a Grd-Bretanha e Portugal, as décadas de
80 e 90 foram de profundas transformaces nas suas economias, como também
nas respectivas politicas habitacionais. Este artigo tem por objectivo indicar
como o desenvolvimento econémico mundial nas Gltimas décadas constitui um
aspecto fundamental para explicar as mudangas de rumo nas politicas puablicas,
no caso a habitacional, de paises de caracteristicas distintas e que se inserem
diferentemente no contexto global. Tem também o objectivo de analisar como
nesses paises a politica e o mercado habitacional vém respondendo aos estimulos
de origem externa, servindo, inclusive, de instrumento de controle econémico
e auxiliando no combate aos sérios entraves impostos & economia nacional pela
sua maior «internacionalizacdo». Aqui serdo analisados aspectos dos sistemas
habitacionais brasileiro, britanico e portugués em décadas recentes, ndo compa-
rando-0s um a um, como é mais comummente feito, mas através do engajamen-
to ao mercado internacional e em relacdo ao papel desempenhado por cada um
desses paises na reestruturagdo econémica (inter)nacional.

Em suma, este trabalho propde-se investigar o papel da politica publica
sectorial da habitacdo no processo de desregulacdo e reestruturacdo econdmica
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em curso. Mais precisamente, o estudo analisa a relagdo entre as economias
internacional e nacional e a relacdo destas com a politica de habitacdo em trés
contextos distintos: no Brasil, desde o Gltimo periodo militar (Figueiredo,
1979-1985) até ao primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998); na Gra-Bretanha, desde o primeiro periodo da primeira-ministra
Margaret Thatcher (1979-1984) até a devastadora viragem do Partido Traba-
Ihista de Tony Blair em 1997; em Portugal, no periodo pds-colonial, que
induziu profundas modificacfes no perfil sécio-politico-econémico do pais,
ressaltando o esfor¢o de aproximacdo a Unido Europeia.

Farei, a seguir, algumas consideracGes acerca do caso brasileiro, passando
depois ao caso britanico e concluindo com a anélise do caso portugués. A guisa
de conclusdo, os trés casos serdo vistos conjuntamente.

CONSIDERACOES SOBRE O SISTEMA HABITACIONAL BRASILEIRO

N&o sdo poucas as conexdes da crise habitacional brasileira com a crise
econdmica generalizada que se impds ao pais a partir do final da década de
70 — produto da crise geral do fordismo®. Nesse periodo de crise, as fontes
de recursos do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), através do qual o
governo federal operava a sua politica habitacional, ficaram comprometidas,
0 que fragilizou todo o sistema. O SFH ndo estava preparado para enfrentar
a crise devido ao seu formato operacional. O sistema dependia do desempe-
nho da economia, em particular dos niveis dos salarios e emprego, enfim,
da renda. A politica recessiva imp0s restricdes a renda, afectando as prin-
cipais fontes de financiamento do SFH: a caderneta de poupanca, o Fundo
de Garantia por Tempo de Servico? (FGTS) e o «retorno» dos financiamen-
tos até entdo concedidos (prestacdes de casa propria).

A crise do endividamento externo do inicio dos anos 80 e a recessdo
econémica que se sucedeu aos programas de estabilizacdo trouxeram consi-
go, entre outros males, o desemprego. No entendimento de que o problema
da inflagdo era um problema de excesso de demanda, a resposta do governo
do general Figueiredo (1979-1985) deu-se através de uma politica de con-
trole de salarios (tanto no sector publico quanto no privado), introduzindo o

! Sobre a crise do fordismo, v. Aglietta (1982 e 1998), Antunes (1997), Harvey (1989),
Lipietz (1987), Lipietz e Leborgne (1988) e Valenca (1996a e 1998).

20 FGTS é constituido por contribuicBes de 8% sobre os salarios. Cada trabalhador tem uma
conta no FGTS — que hoje é operado pela Caixa Econémica Federal (CEF) — e utiliza-a em
caso de demissdo involuntéria e ndo justificada e alguns outros casos pevistos na lei. E, pois, um
fundo com mais de 50 milhdes de contas activas e recebe mensalmente 8% de todos os salérios
pagos no pais.
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reajustamento salarial por cascatas, através da aplicacdo de um redutor sobre
as diferentes classes de salarios. Quanto maior era o salario, maior era o
redutor. Com isso, os salarios deixaram de acompanhar a inflagéo, resultando
em perda de poder de compra para os assalariados em geral. O desemprego
levou a saques do FGTS e de cadernetas de poupanca e na primeira metade
de 1983 o sistema, pela primeira vez desde a sua criagdo, em 1964-1966,
registou saldos mensais negativos (saques maiores do que os depdsitos).
O «retorno» dos financiamentos ficou também comprometido, de inicio, pelo
alto indice de inadimpléncia, que resultou da perda do poder aquisitivo dos
salarios, e, ap6s 1985, devido ao reajustamento das prestacdes muito abaixo
da inflacdo do periodo que continuava como base do reajustamento do saldo
devedor dos contratos. E necessario lembrar que isso também foi devido ao
facto de pela primeira vez ter havido um descasamento entre os indices de
reajustamento dos salarios, das prestacfes de casa propria do BNH e o da
correccdo monetéria que incidia sobre a caderneta de poupanca e o FGTS.

Nesse contexto, o desenvolvimento da politica de habitacdo brasileira nas
duas Ultimas décadas pode ser esquematizado em quatro fases. Cada uma dessas
fases define aspectos diferentes da crise generalizada que se estabeleceu, no final
da década de 70, sobre a economia nacional, fazendo-se sentir mais gravemente
sobre o sector habitacional no inicio dos anos 80 e perdurando até aos dias de
hoje®.

A primeira fase diz respeito ao periodo que se inicia no final dos anos
70 e se estende até meados de 1983. A politica habitacional, pautada no
SFH, passou a sentir os males dos quais sofria a economia como um todo
e algumas das fragilidades de tal politica tornaram-se aparentes. Nesse pe-
riodo, o governo adoptou medidas tanto econémicas como especificas de
politica habitacional que deram inicio a débacle do sistema, que j& funcio-
nava naquele momento ha quase duas décadas e ja tinha produzido mais de
4 milhdes de habitagdes. Sdo dessa época a fuga de capitais do sistema e a
liquidacdo extrajudicial de mais de vinte sociedades de crédito imobiliario
(SCIs) e associacOes de poupanca e empréstimo (APEs), todas independen-
tes, ou seja, ndo ligadas a conglomerados financeiros. Foi no final desse
periodo que emergiu o problema do Fundo de Correccdo da Variacdo Sa-
larial (FCVS), criado em 1967 para garantir junto dos agentes financeiros
publicos e privados do sistema (SCls, APEs, Caixa Econémica Federal e
caixas econémicas estaduais) a liquidacdo total dos contratos®.

3 A literatura sobre a habitagdo no Brasil é extensa em vérios aspectos, em particular aquela
que cobre o periodo 1964-1979 (v. Figueiredo e Valladares, 1983, e Valladares, 1986 e 1988);
v., entre outros, Andrade e Azevedo (1982), Batley (1983), Bolaffi (1986), Maricato (1987),
Melo (1988), Shidlo (1990b) e Valenca (1992b e 1999).

4 Embora até 1983 a correccdo monetaria incidente sobre as prestagdes e saldo devedor fosse
a mesma, havia um descasamento no tempo na aplicagdo da correcgdo monetaria. Os saldos

45



46

Marcio Moraes Valenca

A segunda fase refere-se ao periodo seguinte, que se estende até Novem-
bro de 1986, quando ocorreu o fechamento do BNH®. O manejo da crise deu
lugar & adopcdo de medidas de emergéncia, de curtissimo prazo — como o
bonus do BNH —, destinadas a resolver problemas imediatos na operacao
do SFH. Os problemas, porém, agravaram-se, produzindo um verdadeiro
caos no sistema. No meio de tal crise, em Novembro de 1986, logo ap6s a
eleicdo da Assembleia Constituinte, juntamente com o pacote de medidas
econdémicas conhecido como Plano Cruzado Il, o governo Sarney (1985-
-1989) aproveitou para fechar o BNH sob a alegagdo de corte de despesas.
O Plano Cruzado Il tentava restaurar o ambiente de estabilidade econdmica
e baixa inflacdo que vigorava desde a introducdo do primeiro Plano Cruza-
do, em Fevereiro de 1986. A retdrica da reducdo de gastos do governo
escondia o facto de que, embora 0 BNH tivesse de fechar as portas, 0s seus
quase 10 000 funcionarios ndo seriam demitidos, mas incorporados nos qua-
dros de outras agéncias do governo — a maioria seria assimilada pela CEF.

Uma explicacdo talvez mais plausivel para o fechamento do BNH é que
o0 sistema BNH-SFH, que manipulava somas vultosas, ou seja, todo o sistema
de poupancas voluntérias (cadernetas de poupanca) e compulsérias (FGTS),
restringia a inferéncia politica na politica habitacional por parte do executivo
federal, em particular da Presidéncia da Republica. 1sso porque a actuacéo
do BNH se pautava por normas e leis estabelecidas durante o periodo militar,
normas estas que a democratizacdo do pais, a organizacdo, mesmo que entdo
ainda precaria, da sociedade civil e a relativa independéncia que adquiria a
burocracia do BNH ndo mais permitiam manipular plenamente. E importante

devedores eram reajustados trimestralmente pela UPC (unidade-padrdo de capital), mas as
prestacdes s6 sofriam a incidéncia da correcgdo monetaria anualmente, coincidindo, nesse
aspecto, com os reajustamentos dos salarios. Perante a inflacdo crescente, as prestacdes perdiam
poder de compra em UPCs em cada trés meses. Para compensar essa perda foi criado o
coeficiente de equivaléncia salarial (CES), um multiplicador sobre a prestagéo (de inicio 1,11).
Mas, como o multiplicador era fixo ao longo de todo o contrato (15-20 anos) e a inflagdo era
varidvel, o FCVS foi criado para cobrir qualquer diferenga que se acumulasse no saldo devedor
do contrato no seu final. Como os reajustamentos dos saldos dos financiamentos seguiram o
seu curso contratual, dados os altos indices de inflagdo e a deciséo politica adoptada em 1985
de reajustar as prestaces pela metade da taxa aplicada sobre os saldos devedores, a diferenca
acumulada foi deixada para ressarcimento do FCVS. Como sempre acontece no Brasil, quem
ficou para pagar a conta foi o erario publico. Ap6s o fechamento do BNH, que era o operador
do sistema, o tesouro nacional assumiu a conta do FCVS. Muito embora o problema do FCVS
tenha também beneficiado os mutudrios do sistema, os principais beneficiarios foram mesmo
o0s agentes financeiros, que operaram sem riscos e com lucratividade garantida por lei.

5 Os estudos sobre o periodo 1980-1986 sdo relativamente muitos, mas carecem ainda de
maior aprofundamento (v., entre outros, Albuquerque, 1986, Arretche, 1990, Azevedo, 1988,
Bolaffi e Cherkezian, 1985, Gomes e Lima, 1987 e 1989, Maricato, 1987, Melo, 1992, Ramos,
1987, Rolnik, 1988, Sablowski, 1988, Shidlo, 1990a e 1990b, e Valenca, 1992b e 1999).
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lembrar que a quebra de bracos entre 0 BNH e 0s seus mutuérios, que,
politicamente engajados, deixaram de pagar as suas prestacdes e iniciaram
accles na justica contra 0 aumento descasado das prestacdes, data desse
periodo. O fechamento do BNH foi também do interesse dos agentes finan-
ceiros privados, principalmente os ligados aos conglomerados, em liberar o
SFH do estrito controle do BNH, que agia como banco central do subsistema
habitacional. Com o fim do BNH ficou mais facil para esses agentes «des-
viar» 0s investimentos da area habitacional — sob diversas alegacSes — para
outras areas mais lucrativas e liquidas, como o crédito ao consumidor, de-
positos voluntarios no banco central, divida publica, etc. E interessante
lembrar que o processo de criacdo dos bancos mdaltiplos, efectuado mais
tarde, no final de 1988, ja se encontrava em pauta®.

A terceira fase corresponde ao periodo que se inicia com o fechamento
do BNH e vai até ao inicio do governo Collor. Nesse periodo, a habitacdo
foi praticamente «posta de lado» da agenda politica. Apesar disso, realizou-
-se uma comissao parlamentar de inquérito (CPI) para apurar irregularidades
na aplicacdo dos recursos do FGTS e foi aprovada, em 1989, uma nova lei
do FGTS, que substituia a lei original, de 1964. A grande novidade da nova
lei foi a criagdo de um conselho curador, com representantes dos trabalha-
dores, empresarios e governo, para fiscalizar e aprovar as directrizes de
utilizacdo dos recursos do fundo. O fechamento do BNH havia destruido a
base principal do SFH, alterando o perfil institucional do sistema, mas
deixara quase intacto o seu modelo operacional, fonte de todos o0s seus
males. A medida s6 exacerbou 0 ja avancado estado de crise no sistema e
em nada contribuiu, nem a curto nem a longo prazo, para a solu¢do dos
graves problemas habitacionais do pais, ou mesmo de problemas econémicos
mais amplos.

O SFH, que diante da crise financeira ja havia diminuido consideravel-
mente o volume de contratos desde 1983, passou a operar minimamente.
Graves entraves normativos e financeiros deram margem a drastica diminui-
cdo das actividades dos agentes financeiros privados. A Caixa Economica
Federal (CEF), banco gerido pelo governo federal, ainda operou, mas com
restricbes. Enquanto fechava o BNH, o governo Sarney langou o programa
habitacional da Secretaria Especial de Accdo Comunitaria (SEAC), ligada
directamente a Presidéncia, para a construcdo emergencial de 600 000 uni-
dades habitacionais, no sistema mutirdo, com participacdo comunitaria e
utilizando parcos recursos orcamentais. Estima-se que apenas 20 000 dessas
habitagdes foram propriamente concluidas. As verbas destinadas aos repasses

6 Uma analise mais pormenorizada sobre a crise do SFH e o fechamento do BNH encontra-
-se em Valenga (1992b e 1999).

47



48

Marcio Moraes Valenca

teriam sido corroidas pela inflacdo galopante. Nesse periodo, «politica ha-
bitacional», se é que houve uma, ficou a cargo de varios ministérios e
secretarias, que foram criados e extintos a mercé da conjuntura politica —
entre eles, o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, o
Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente, o Ministério da
Habitacdo e do Bem-Estar Social, 0 Ministério do Interior e a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica.

Acéfala, e sem normas claras, a politica habitacional do governo federal
perdeu o rumo, deixando de existir da forma articulada e abrangente como
se fazia necesséria. O programa SEAC ndo produziu resultados expressivos;
serviu apenas de combustivel para a politica clientelista do governo. O quadro
de apatia da politica habitacional ficou completo diante da emergéncia de
temas e eventos nacionais de maior porte: proposta de reforma bancéria,
eleicbes de 1986, derrocada do Plano Cruzado, eleicGes municipais de 1988,
Assembleia Constituinte e eleicbes presidenciais de 1989’

A quarta fase refere-se ao periodo a partir do governo® Collor (1990-
-1992). O confisco das cadernetas de poupanca (por dezoito meses) gerou
graves problemas para o SFH. O bloqueio das cadernetas de poupanga em
cruzados novos levou os agentes financeiros, entdo obrigados a investir 45%
dos seus saldos em habitacdo, a situacdo de sobreinvestimento. Apds os
dezoito meses de blogueio, 0 governo criou os depositos especiais remune-
rados para absorver o descongelamento dos cruzados novos, a partir de
Agosto de 1991, mantendo fora do SFH, por mais tempo ainda, parte
significativa dos recursos congelados. O programa habitacional, a cargo do
recém-criado Ministério de Accdo Social e através da Secretaria Nacional de
Habitacdo, tendo como 6rgdo operador a CEF e utilizando recursos do
FGTS, aprovou, entre 1990 e 1991, a construcdo de quase 600 000 unidades
habitacionais na area «social». O modelo adoptado, porém, com ampla par-
ticipagdo da iniciativa privada, foi incompativel com a clientela-alvo do
programa. Até ao fim do governo Itamar Franco (1993-1994), que concluiu
o0 periodo Collor, seguindo-se ao impeachment deste, mais de 200 000 uni-
dades habitacionais concluidas ndo tinham sido comercializadas.

7 Sobre 0 SFH e 0 seu aparato institucional no periodo posterior ao fechamento do BNH
(1987-1999) ha pouco material publicado. Embora estudos interessantissimos tenham sido
realizados, a politica da habitagdo tem sido tratada de uma forma mais geral em vérios estudos
comparados de politicas publicas (v. Draibe, 1990, Martine, 1990, Souza, 1990; v. também
Azevedo, 1996, e Valenca, 1999.

8 Ha muito pouco material produzido sobre o periodo p6s-1990 (Collor-ltamar e FHC)
[v. Gongalves, 1997, Melo, 1992, e Valenca, 1999b (no prelo)]; v. Valenca (2001) para uma
analise da politica habitacional brasileira no periodo Collor a luz do desenvolvimento politico
do pais: a interface habitacao e clientelismo; v. Valenca [2001b (no prelo)] para um resumo
da década de 90; v. também Valenca [2001a (no prelo)].
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O programa habitacional do governo Collor ndo custou a desabar, mas isso
ndo se deveu apenas as suas proprias falhas. As severas medidas recessivas
impostas pelo governo a economia deixaram os cofres do FGTS, financiador
do programa, sem o aporte necessario de recursos. Quanto as unidades
comercializadas — dada a formula adoptada para a «correcgdo monetaria» que
incidia sobre os contratos de financiamento habitacional, em particular sobre
0 reajustamento das prestacOes, baseada na recém-criada TR, que, de novo,
crescia mais do que os salarios —, o indice de inadimpléncia dos novos
mutudrios do sistema passou a crescer logo apds o primeiro reajustamento das
prestacBes. Por varios motivos, mas principalmente porque o FGTS se encon-
trava com excesso de comprometimento e com arrecadacdo em baixa por
conta da recessdo, em 1992 ndo foram mais aprovados projectos para habita-
cao, saneamento e desenvolvimento urbano com recursos do FGTS, muito
embora os ja aprovados tenham tido continuagdo. Nenhum novo projecto foi
aprovado no ambito do MAS-CEF ap6s Dezembro de 1991.

O governo Itamar Franco, com tantos problemas a resolver em tdo pouco
tempo, preferiu adoptar medidas de prevencdo e saneamento, administrando
a crise. Itamar iniciou uma grande reforma da CEF ap0s os varios inquéritos
realizados nas unidades regionais, medida necessaria a retomada das opera-
¢Oes na area habitacional no periodo seguinte (1995-1998), o do governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC).

O primeiro governo FHC ndo actuou da forma como deveria fazer um
governo que se dizia sério e democratico perante as precdarias condicdes e
do défice de moradias, servicos basicos de saneamento e outras infra-estru-
turas no pais. Com o intuito Unico de viabilizar o plano Real, mantendo
estavel a moeda, o governo FHC privilegiou as solugdes de mercado e negli-
genciou as medidas de politica social, que se faziam necessarias, dado o
estado de caréncia no pais. As medidas do governo FHC na area habitacional
foram orientadas para atender aos requisitos da lei na aplicacdo dos recursos
do FGTS. Nesse sentido, ndo se distanciaram muito do formato dos progra-
mas habitacionais do governo Collor. Extinto o MAS, o governo FHC criou
a Secretaria de Politica Urbana (SEPURB), junto do Ministério do
Planejamento e Orcamento, para propor e gerir a sua politica habitacional,
tendo como 6rgdo executor do programa a CEF.

As propostas de politicas e programas habitacionais anteriores a FHC
mantinham a producdo de habitagBes como o eixo principal da ac¢do do
governo nessa area. O governo FHC conseguiu dificultar a solu¢do do pro-
blema habitacional do pais ao desvincular o seu principal programa de finan-
ciamento habitacional — o Pré-Credi, ou Programa Carta de Crédito — da
construgcdo de novas unidades habitacionais. (Esse quadro encontra paralelos
no caso britanico discutido adiante.) A énfase da politica do governo passou
da producéo para o consumo de habitacdo. A alegacdo de que isso se tradu-
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ziria em maior liberdade para o adquirente de casa prépria, que poderia, com
uma carta de crédito, encontrar a unidade habitacional que melhor lhe con-
viesse (onde quisesse), seria, com certeza, pertinente se ndo expressasse uma
visdo exclusiva de mercado. Além disso, nem este nem os demais programas
foram indutores, ou seja, ndo foram concebidos no sentido de proverem
habitacdo para as populacfes e regiGes mais carentes, nas quais o problema
habitacional era maior.

Segundo o proprio governo FHC, 85% do problema habitacional brasi-
leiro concentram-se no grupo de renda que menos condi¢des tem de resolver
0s seus problemas através do mercado. A necessidade de conceder subsidios
aos necessitados € aventada na lista de objectivos e instrumentos a serem
possuidos pela politica habitacional, o que representa um avango; porém,
«dada a conjuntura econémica do pais», o governo ndo levou avante o
objectivo estabelecido. Em parte, a concessdo de subsidios chocaria com a
directriz da politica do governo, que determina que deve haver no sistema
um equilibrio econdmico-financeiro. Como habitualmente, apenas os objec-
tivos que beneficiam a iniciativa privada e o mercado, sob a alegacdo da
criacdo de empregos, foram postos em pratica, e as ac¢des com Vveio
redistributivista foram adiadas para quando certas «condicOes» estiverem
presentes, condigdes estas que nunca se realizam.

No inicio do seu segundo mandato®, FHC anunciou o langamento de um
novo programa, sem precedentes no pais, de «locacdo social» com opcdo de
compra, como referia o governo. A ideia de construir para alugar no sector
publico — como acontece na Gré-Bretanha e, em menor escala, em Portugal —
é, sem duvida, pertinente'®. Porém, ndo foi bem isso que foi proposto pelo
segundo governo de FHC. O Programa de Arrendamento Residencial (PAR)
¢, na verdade, um leasing (de quinze anos), forma juridica que garante, em
caso de inadimpléncia, que o imovel seja retomado mais agilmente e sem
grandes despesas para o0 erario publico. E, mantendo tanto o modelo
«fiscalista» da politica econémica quanto a directriz de manter o equilibrio
economico-financeiro do sistema habitacional, em meados de 1998 o gover-
no conseguiu aprovar junto do conselho curador do FGTS o aumento do
limite maximo de renda da populacdo-alvo dos programas que utilizam ver-
bas do FGTS de 12 para 20 salarios minimos.

% Reeleito, Fernando Henrique Cardoso iniciou o seu segundo mandato no inicio de 1999.
Uma analise preliminar do periodo FHC pode ser vista em Valenga [2001b (no prelo)].

10 Além de se retirar o problema do financiamento da construcdo da responsabilidade
do beneficiario final — passando esta a ser do Estado —, é esta a Unica forma de evitar o
que, na literatura inglesa, se chama gentrification, ou seja, a aquisi¢do das habitagcbes mais
bem localizadas por grupos de renda mais alta e expulsdo da populagdo original para a qual
a habitagdo foi pretendida.
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O governo Collor plantou as sementes de um mercado aberto, que FHC fez
florescer. O resultado para a area habitacional foi um total fiasco. O governo
Collor produziu habitagdes para venda no mercado. As unidades
habitacionais produzidas — ainda na forma de conjuntos habitacionais nas
periferias das cidades — eram pequenissimas e de baixa qualidade. Por conta
do modelo de financiamento adoptado, com participacdo massiva da inicia-
tiva privada como promotora do sistema, essas unidades habitacionais torna-
ram-se muito custosas. Mais caras do que o que a renda da clientela-alvo
inicialmente aventada pelo governo poderia pagar. Dai um ndmero elevado
de habitagBes construidas ndo encontrar comprador. Dada a formula de rea-
justamento das prestacdes — em particular o indice de correc¢do monetaria
adoptado —, logo o indice de mutudrios inadimplentes passou a crescer. No
governo FHC, para surpresa de todos, a politica habitacional restringiu-se
— como no modelo adoptado por Collor — a operar os sistemas de cader-
netas de poupanca e FGTS, como determinam as leis especificas que regem
0 sistema de cadernetas de poupanga e o FGTS. E, como as legislaces e
normatiza¢fes que regem tais sistemas tém uma abordagem de mercado, ou
seja, a utilizacdo dos recursos do sistema tem de retornar ao sistema, cobrin-
do todos os custos financeiros e administrativos envolvidos, ndo ha qualquer
perspectiva de que, no futuro, o problema do défice habitacional brasileiro
seja resolvido. (Esse problema encontra paralelos nos casos portugués e
britdnico, que serdo vistos mais adiante.) Com isso, a populacdo mais caren-
te, mais afectada por esse defice, continua a ter de buscar a solucéo dos seus
problemas habitacionais na informalidade e precariedade das favelas e nou-
tras formas de sub-habitag&o.

Em suma, sdo inimeros os problemas habitacionais do pais, e 0 conjunto
de accBes desenvolvidas desde o governo do general Figueiredo, passando
por Sarney, Collor, Itamar e FHC, em nada contribuiu para trazer algum
alento a populagdo de brasileiros mais empobrecidos. E mister lembrar que
a década de 90 trouxe nova esperanca aos Brasileiros, e ndo apenas em
relacdo ao problema da habitacdo. O processo de redemocratizacdo politica
do pais estava completo, ap6s longa distensao politica. Pela primeira vez, em
quase trinta anos, as eleigdes para todos os niveis de governo — tanto o
executivo quanto o legislativo — foram plenamente restauradas.

Crise fiscal e financeira, crise da divida externa, sua face doméstica, crise
da divida interna, inflacdo, maxi, midi e minidesvalorizagcbes cambiais, po-
litica de exportagdo, prolongados periodos de superavit ou défice na balanca
comercial, politica de juros altos, planos econémicos e eventos politicos
variados, todos esses problemas marcaram as duas «décadas perdidas» no
Brasil. Contribuiram para fazer da politica habitacional um subproduto da
crise. Relegado para segundo plano, por necessitar de altas somas de investi-
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mento e recursos publicos, o problema habitacional no Brasil — com um défice
quantitativo estimado em mais de 5 milhdes de unidades habitacionais —
carece de solucdo definitiva.

CONSIDERAGOES SOBRE O SISTEMA HABITACIONAL BRITANICO

No contexto do desenvolvimento do pés-guerra, a posi¢do da Gra-Bretanha
deteriorou-se em relacdo a dos demais paises do capitalismo avancado, dada
a relativa fragilidade daquele pais em competir tanto no mercado internacional
quanto no seu préprio mercado doméstico. Em termos absolutos, o seu
crescimento foi expressivo, especialmente se comparado com o de periodos
anteriores, embora menor do que o dos demais paises do capitalismo avan-
cado. Com a perda de mercados cativos de ex-col6nias e de espacos onde
exercia a hegemonia econdmica e perante a relativa baixa produtividade da
indUstria, ou seja, com a dissolucdo da antiga e a emergéncia de uma nova
divisdo internacional do trabalho, a economia britanica passou a encontrar
dificuldades no enfrentamento dos desafios impostos pela «livre» concorrén-
cia, que impunha a adesdo a organismos como o0 GATT (em 1949) e,
particularmente, a CEE! (em 1973).

A sua persisténcia nesses mercados, nos quais por algum tempo continuou
hegemonica, teria mantido baixa a produtividade da industria britanica, facto
que passaria a ficar evidente apds o avanco da descolonizacdo e a abertura
desses mercados a concorréncia internacional. Empresa publica e welfare
eram os carros-forte do Estado keynesiano, implementado pelos governos
trabalhistas, em consenso com os conservadores, desde os anos 30. A alega-
¢do mais comum — principalmente da parte dos neoliberais — era que, apés
ter servido a sua funcdo, o Estado keynesiano, mais do que nos demais
paises onde esta era também a realidade, deixara um tanto engessada a
economia britanica. Esta ter-se-ia tornado tanto super-regulada como
ineficiente (v. Curwen, 1990).

Tudo isso significou que, perante a crise do fordismo a partir de finais
da década de 60, a economia britanica se encontrava talvez menos preparada
para enfrentar a crise do que os seus principais competidores. A nova con-
figuragdo internacional também significava que, crescentemente, a industria
britanica viria a encontrar dificuldades mesmo de competir no seu proprio
espaco doméstico, causando a deterioracdo da sua balanca de pagamentos e
0 «humilhante» pedido de ajuda ao FMI em 1976. Ap6s um governo tra-
balhista problematico, as condi¢fes politicas para a ascensdo de Margaret
Thatcher estavam postas. A crise e a condicdo, ja& mencionada, de «estagfla-

1A adesdo & CEE em 1973 pode ser vista como uma tentativa de redireccionar o seu
comeércio exterior para mercados mais desenvolvidos.
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cdo» da economia exigiam medidas que ndo constavam do receituario
keynesiano. Em resumo, Margaret Thatcher ja encontrou em 1979 uma
economia em crise, meio da crise generalizada do fordismo e de fortes
pressdes inflacionistas (por exemplo, em 1975, a inflacdo havia atingido
26,9%). Em consequéncia, a agenda do monetarismo desregulador e
reestruturador que se seguiu, nesse contexto, embora encontrando resisténcia
das organizacdes dos trabalhadores, encontrou apoio da opinido pdblica — o
qual se traduziu na permanéncia dos conservadores no governo, em suces-
sivas eleicdes, ao longo de dezoito anos. E paradoxal que para operar essa
mudanca radical de orientacdo da politica econémica visando o retorno ao
mercado tenha sido necessaria a mao forte do Estado.

Em suma, os conservadores perseguiram até ao fim o objectivo de criarem
um modelo de desenvolvimento flexivel, mais competitivo, tendo como base um
mercado de trabalho desregulado, um sector financeiro e de servigos sofisticado
e uma industria de ponta. Dai a intensa destruicdo das indUstrias tradicionais,
intensivas de trabalho e com ampla base sindical — por exemplo, a indUstria
naval, do carvdo mineral e do aco — ndo pode ser vista como surpresa.
A reforma do Estado, com o fechamento de vérias agéncias e enorme programa
de privatizacdo, a consequente diminuicdo dos quadros de funcionarios do go-
verno, a enorme reforma fiscal operada e a reforma do welfare state, € também
caracteristica do periodo. Porém, a produtividade britanica cresceu em relagéo
directa com o desemprego e em relacdo inversa com a redistribuicdo de renda.

O sector da habitagdo ganhou destaque especial nas reformas e novo projecto
que 0 governo conservador britanico operou na década de 80. Para os conser-
vadores, a politica de casa propria tornou-se imperativa na obtencdo de objecti-
vos multiplos. Em linha com as demais reformas empreendidas, a politica da
habitacdo nesse periodo é a historia da transformacdo de um sistema de provisdo
com perspectiva social-democrata para um modelo diferente, com énfase no
«consumidor», de formato neoliberal. E a historia da transformaco do sistema
de provisdo publica de habitacdo para aluguer, utilizando dotacfes or¢amentais
e financiamento do governo central, via governos locais, para 0 de provisdo de
estimulos, como incentivos fiscais, tendo como fim a transferéncia do stock
publico de habitaces para o sector privado e, principalmente, o consumo pri-
vado da habitagdo prépria (Balchin, 1995). A retdrica do governo, em particu-
lar, visava fragilizar o sistema de provisdo habitacional ligado ao welfare,
fortalecendo o valor simbélico da casa prépria como sindnimo de sucesso em-
presarial e status social. Com isso, o crescimento do numero de habitagGes
proprias, uma tendéncia de periodos anteriores, foi intensificado nos anos 80,
sem que isso implicasse necessariamente a melhoria das condi¢fes habitacionais
na Gra-Bretanha ou o aumento proporcional do seu stock de habitacdes®?.

12 Em 1950, os proprietarios ocupavam 29,0% das unidades habitacionais existentes na Gra-
-Bretanha, 55,3% em 1979, 56,6% em 1981, 66,0% em 1991 e 67,0% em 1995, mantendo-
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Do p6s-guerra até Thatcher, o sistema de provisdo de habitagGes sociais
ficou a cargo das autoridades locais (municipalidades ou councils) e era
financiado e subsidiado, dentro do welfare state, através do financiamento
publico da construcdo e de dotacBes orcamentais do governo central, 0s
housing revenue accounts, que visavam cobrir 0s custos do servico do dé-
bito, manutencdo e administracdo do sector. As autoridades locais poderiam
utilizar recursos proprios, criando, para esse fim, impostos locais. O inqui-
lino poderia contar também com a ajuda do Estado para cobrir o aluguer
— ja bastante abaixo dos precos praticados no mercado privado — nos
varios casos individuais e situacfes pessoais em que a sua renda fosse insu-
ficiente.

Entre outras mudancas introduzidas a partir de 1979, o governo restrin-
giu a possibilidade de financiamento as autoridades locais e restringiu 0s
subsidios. O governo também isolou (ring-fenced) a contabilidade do sector
habitacional, o que tornou impossivel as autoridades locais financiar tal
actividade através dos impostos locais e, com isso, na pratica, transformou
0s «departamentos habitacionais» em organismos independentes. Essas me-
didas implicaram a reducdo drastica da construcdo nesse sector. A constru-
¢do de habitacOes sociais por este sistema, que abrangia um terco do total de
habitacdes produzidas anualmente na Gra-Bretanha, por exemplo, em 1980,
passou a significar menos de 1% em 1994, ap6s as mudancas postas em
prética pelos governos conservadores que se seguiram®®,

A dréstica reducdo da construcdo de unidades para aluguer no sector
publico resultou no declinio do stock nesse sector'4. Ao mesmo tempo que
diminuia os subsidios, 0o governo central «forcava» as autoridades locais a
subirem os respectivos aluguéis. O aumento dos aluguéis no sector publico
operou-se apos recomendacdes ndo compulsoérias (non-mandatory recommen-
dations) do governo central. As autoridades locais ndo tinham, desta forma,
de aumentar os seus aluguéis, porém, o aumento recomendado seria levado

-se estavel essa percentagem desde entdo (Balchin, 1996; Whitehead, 1999). Comenta-se que
0 governo conservador tinha como meta fazer o sector crescer até atingir os 80%.

13 A redugdo no programa de construcdo de novas unidades para o sector foi drastica.
S6 para se ter uma ideia, em 1980, 86 200 habitagGes foram construidas neste sector, nimero
que foi reduzido ao longo dos anos, até que, em 1991, 9457 novas habitagcdes foram
construidas e em 1994 apenas 1331 (Balchin, 1996). Isso também resulta no fato de que o
sector hoje opera a base de enormes filas de espera.

14 Em 1950, o stock do sector correspondia a 18% do total, crescendo consistentemente
em termos absolutos e relativos até 1979, quando o governo conservador assumiu o poder.
O stock do sector correspondia em 1979 a 31,5% do total de unidades habitacionais, passando
a apenas 22,4% em 1990 e 19% em 1995 (DoE, 1991; Whitehead, 1999). O stock do sector
publico caiu de 6 499 000 em 1980 para 5 031 000 em 1991 e 4 605 000 em 1994 (Balchin,
1996).
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em consideracdo para efeito de repasses da verba orcamental do governo
central para as autoridades locais. Perante tal inducdo, os aluguéis subiram,
considerando-se um indice de 100 em 1985, de 41 em 1979 para 111 em 1987
(DoE, 1989). Segundo Oxley (1999), com essas reformas, 0s governos con-
servadores visavam transformar as autoridades locais de «provedores de habi-
tacdo» (housing providers), como tinha sido a t6nica até entdo, em
«viabilizadores estratégicos» («strategic enablers»). Paradoxalmente, ao mes-
mo tempo que os problemas do desemprego e distribuicdo de renda se agra-
vavam, os aluguéis subiam de preco e os subsidios para construcdo de novas
habitaces sociais diminuiam (Oxley, 1999; Whitehead, 1999).

Logo ao assumirem o poder em 1979, os conservadores ja deixaram bem
claros os seus objectivos, pelo menos no nivel da retdrica: diminuir o tama-
nho do Estado, com privatizacdes e reducdo do welfare state, e reestruturar
a sua gestdo, tornando-a mais dindmica, para responder mais agilmente aos
estimulos do mercado. Para a habitacdo, privatizacdo significou transferéncia
em massa de habitagdes sociais dos governos locais para o sector ndo gover-
namental, ou seja, para inquilinos-adquirentes e novos senhorios institucio-
nais. Para isso, era necessario primeiro, como visto acima, por fim ao pro-
grama de construcdo a cargo das autoridades locais. E para privatizar o
sector o governo implementou o right-to-buy (espécie de «op¢do de com-
pra») em 1980, concedendo descontos enormes, no preco de oferta, ao inqui-
lino publico-comprador — subsidios da ordem de £1 bilido ao ano — e
garantindo o financiamento'®. Ou seja, o right-to-buy incluia no pacote o
direito a subsidio e o direito a financiamento. Os locatarios de renda relati-
vamente maior foram, dessa maneira, induzidos a migrar para fora do sector
de aluguéis e a adquirir eles proprios as suas habitaces (cf. Murie e Forrest,
1987). Quando o right-to-buy dava sinais de fraqueza, o governo, varias
vezes, tentou recondiciona-lo, com oferta de descontos maiores®®. E ainda
criou mecanismos juridico-institucionais e financeiros para a transferéncia
em massa de unidades habitacionais do sector publico para o privado.

O programa de «transferéncia voluntaria em larga escala» (large-scale
voluntary transfers), introduzido em 1985, mas consolidado atraves do
Housing Act de 1988, possibilitou que as autoridades locais transferissem 0s
seus stocks de habitacdo, no seu todo ou em parte, para senhorios institucio-
nais, no sector privado, geralmente para associagdes habitacionais (housing

15 Os descontos sob o right-to-buy chegaram a 60%, no caso de casas e 70% no caso de
apartamentos, mas dependiam do tempo que o inquilino-comprador tinha passado como inqui-
lino publico, tipo, idade e condi¢des gerais do imével.

6 Um esquema de menor porte dentro do right-to-buy permitia, através das associacoes
habitacionais (housing associations), a shared-ownership, ou propriedade parcial, em que o
interessado sem renda suficiente poderia adquirir parte do imdvel (25-50%) e alugar o resto
com a opgdo de integralizar a compra quando assim o permitisse a sua renda.
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associations), a maioria das quais, nesse caso, formadas a partir dos proprios
departamentos habitacionais dos governos locais (Whitehead, 1999)Y. Até
1995, 171 000 habitacGes tinham sido transferidas do sector publico para as
associacdes habitacionais criadas pelos governos locais e outras 6000 para
outras associacdes habitacionais ja existentes. As unidades transferidas for-
mam 17% do stock das associa¢Bes habitacionais (Oxley, 1999). Até 1997,
40 autoridades locais tinham transferido o total dos seus stocks para o sector
privado e varias outras ja tinham iniciado a transferéncia de parte dos seus
stocks (Whitehead, 1999). Do ponto de vista dos governos locais, tal medida
visava livra-los dos constrangimentos impostos pelo governo central, através
da contabilidade do sector publico, que restringia o endividamento e os
gastos das autoridades locais, caso em que poderiam voltar a investir em
habitacdo «social». Porém, as novas regras vigentes impunham novos desa-
fios, que, no todo, implicavam um volume de investimento reduzido, quando
comparado com 0 que se praticara até 1980, e um atendimento a «clientela»
de renda relativamente mais alta.

Para tentar estimular o envolvimento da iniciativa privada na provisao de
novas habitacbes sociais e seu financiamento, o governo, através da Housing
Corporation, trouxe novo animo ao movimento das associacdes habitacionais,
criado na década de 70, com a concessao de subsidios massivos, os housing
association grants (hoje chamados social housing grants), como contrapartida
para financiamentos privados para a construcdo de novas habitagdes (Balchin,
1996; Whitehead, 1999). A Housing Corporation aloca os recursos do gover-
no, monitora a performance e promove o desenvolvimento das associacdes. As
associacdes habitacionais visavam de inicio um mercado intermediério, algo
entre o sector pablico social e 0 mercado privado de aluguéis, ou um mercado
especifico para certas categorias de moradores, como a de portadores de de-
ficiéncia fisica, por exemplo. Tinham os seus aluguéis estabelecidos por agen-
tes ligados as autoridades locais. Quando o right-to-buy ja esgotava o seu
potencial, o governo conservador, principalmente perante a crise econdmica
geral e a crise do mercado habitacional que se sucederam em 1988, estimulou
0 movimento das associacdes habitacionais com a oferta de subsidios. Esses
subsidios seriam concedidos as associacOes para a producdo de novas habita-
¢cOes no sector social, mas as associag¢des teriam de cobrir a outra parte dos

17 para lidar com certos casos foi proposta a criacdo dos housing action trusts, agéncias
transitorias, que visavam recondicionar conjuntos habitacionais degradados antes da sua
venda as associacOes habitacionais e outros senhorios privados (Balchin, 1996). O Housing
Act de 1988 também permitiu ao inquilino publico escolher novo senhorio no sector privado,
caso em que a unidade residencial em que residia passaria do sector publico para a admi-
nistracdo do novo senhorio. Tratando-se de casas, essa opcdo poderia ser feita individual-
mente, mas, no caso de apartamentos, s6 poderia ser feita colectivamente.
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custos do empreendimento com recursos préprios ou financiamento privado.
No periodo 1989-1990, o subsidio cobria até 75% do empreendimento,
tendo caido essa percentagem para 67% em 1993-1994, 62% em 1994-1995
e 58% em 1995-1996 (Balchin, 1996). Em 1997, considerando-se o total de
empreendimentos realizados, a participacdo das dotagdes do sector publico
chegaram a, aproximadamente, 53%. Ou seja, 0 governo introduziu um siste-
ma de financiamento misto de habitagdes sociais no sector privado®®.

Oferecendo o imdvel como garantia, as associacdes buscaram o restante
do financiamento ndo coberto pelo subsidio, geralmente, através de opera-
¢cBes com maturidade de 25-35 anos, junto do sector financeiro — bancos,
sociedades de crédito imobiliario e, nos mercados secundarios, junto dos
fundos de pensdo, utilizando, inclusive, os servigos da Housing Finance
Corporation. A maior parte dos novos investimentos ficaram a cargo das
maiores associacdes, que também beneficiaram em maior propor¢cdo dos
subsidios do governo. Este liberou os aluguéis em novos contratos até ao
valor de mercado, aumentando, em contrapartida, a cobertura do beneficio
habitacional (housing benefit). Qualquer aumento do aluguer efectivado pe-
las associagdes habitacionais, com vista a manter o seu equilibrio econémi-
co-financeiro, seria coberto na sua totalidade pelo beneficio.

Novamente, perante a crise que se abateu sobre a economia britanica no
final da década de 80 — como aconteceu durante o acirramento da crise do
fordismo, no final da década de 70, e com a ascenséo da nova direita na Gré-
-Bretanha, com a emergéncia de Thatcher —, o sector da habitacdo viria
mais uma vez oferecer oportunidades de inversdo ao capital financeiro.
Como sugere Whitehead (1999, p. 668): «[...] ha alguma preocupacdo de
que a habitacdo social tenha sido utilizada como salvaguarda na recessao e
que, quando o mercado recuperar, as institui¢des [financeiras] irdo mostrar-
-se menos interessadas em envolver-se [no financiamento da habitagéo social]»
(traducdo minha).

E, como colocam Clapham et al. (1990, pp. Xiv-xv):

[...] o novo sistema de subsidios para a habitacdo tende a favorecer
as familias relativamente mais abastadas. Isto pode estar relacionado
com os esforcos de assegurar a predomindncia de um sistema de pro-
visdo habitacional de mercado e reflecte a posicdo privilegiada de inte-

18 Os empréstimos privados as associagdes, que em 1988-1998 foram da ordem de £100
milhdes e correspondiam a 10% do valor alocado pelo governo, chegaram a £1 bilido ao
ano entre 1992 e 1996 (Walker e Smith, 1999). O programa produziu pouco mais de 10
000 unidades habitacionais ao ano entre 1986 e 1989, chegando a produzir 33 903 unidades
em 1994-1995, mas a tendéncia desde entdo tem sido de baixa. O sector tinha a participacdo
de 2,2% do stock de habitacdo em 1981 e de 4,0% em 1995 (Balchin, 1996).
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resses do capital nas negociagdes corporativas a nivel nacional [traducdo
minha].

Para 0 movimento das associagdes habitacionais avancar era necessario
também desregular o mercado privado de habitacGes para aluguer. Como
ocorrera no Brasil e em Portugal, a legislacdo em voga penalizava os senho-
rios. Até 1988, tal legislagdo havia induzido os senhorios privados a livrarem-
-se do seu stock e/ou investirem noutros activos mais lucrativos e liquidos.
Essa legislacdo baseara-se em sucessivos actos (rent acts), que foram introdu-
zidos desde 1915, no contexto da primeira guerra. A seguranga dos contratos
de aluguer so viria a ser retirada, para novas locacGes, no Housing Act de
1988. Por isso, desde a segunda guerra até a desregulamentacdo posta em
pratica a partir do final da década de 80, ndo houve qualquer nova construcdo
nesse sector. Pelo contrario, este entrou em declinio, com a transferéncia para
0 sector de casa propria e a demolicdo das unidades mais degradadas.

Para estimular a privatizacdo do stock publico de habitacdes, a aquisicdo
de casa propria e o desenvolvimento do sector privado de provisdo de habi-
tacBes sociais, o governo também reforcou os subsidios voltados para o
atendimento aos «consumidores», entre eles 0 housing benefit, para inquili-
nos e proprietérios, 0 mortagage interest tax relief (MITR, ou isen¢do do
imposto sobre o juro de financiamentos habitacionais), subsidio este sobre os
juros pagos nos financiamentos de casa propria, e manteve a isencdo sobre
0s ganhos de capital nas transac¢Oes imobiliarias no sector de casas proprias,
fora o ja mencionado desconto aos ex-inquilinos publicos que exerceram a
sua opgdo de compra.

O programa de privatizagdo do sector habitacional, como o right-to-buy,
as large-scale voluntary transfers, o0 movimento das associa¢des habitacionais,
etc., parece ter custado mais caro do que foi inicialmente pretendido, e ndo
apenas em relacdo aos custos financeiros. Além de a maior parte do stock dos
governos locais, em especial as unidades e conjuntos mais deteriorados, cujo
custo de manutencdo é maior, continuar em poder dos governos locais, as
novas medidas — de caracter regressivo — ndo trouxeram beneficios relevan-
tes para 0s usuarios do sistema. O problema é que tal programa de privatiza-
¢Oes foi apenas parcialmente bem sucedido. Como a privatizagdo implica, via
de regra, a utilizagdo de recursos e financiamentos privados, de forma geral,
apenas as melhores unidades (mais casas do que apartamentos), nas melhores
localizac@es, foram vendidas aos inquilinos (de melhor renda) através do right-
-to-buy. Da mesma forma, apenas o stock de habitacdo, cuja recuperacao seria
economicamente viavel, foi transferido para o sector privado. A grande maioria
de inquilinos publicos ndo exerceram a sua opgdo de compra ou porque as
habitacOes se encontravam bastante deterioradas e isso implicaria mais custos
do que beneficios ou porque as suas situacdes financeiras pessoais ndo o
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permitiam. Também ndo exerceram a sua opgao de transferirem seu contrato
de locacdo para novo senhorio institucional no sector privado. Até 1999, 19%
das habitacGes na Gra-Bretanha — quase 5 milhGes de unidades — encontra-
vam-se nas maos dos governos locais.

Dado o esgotamento do programa de privatizagfes, novas medidas tém
sido aventadas no sentido de manter o objectivo inicial de retirar habitacdo
social do welfare e buscar novas fontes de financiamento junto do sector
privado. Para compatibilizar o programa de transferéncias voluntarias com a
escala mais reduzida de partes do stock de algumas autoridades locais e até
conjuntos habitacionais, com os governos locais a manterem ainda algum
poder sobre o destino do stock de habitacdes a ser repassado, novos formatos
institucionais, como os de companhias e corporagfes habitacionais locais,
tém sido propostos. No Housing Act de 1996, o housing association grant
foi transformado no social housing grant, para incluir a regeneracdo de areas
residenciais, industriais e comerciais e conjuntos residenciais degradados no
programa que antes sO atendia as associac@es habitacionais. O right-to-buy
foi estendido a inquilinos das associacfes habitacionais. Aos housing
investment trusts, com recursos de investidores institucionais, foi atribuida a
tarefa de recuperarem conjuntos degradados antes do repasse para as asso-
ciagOes e outros senhorios institucionais.

Em suma, uma vez privatizada parte do stock de habitacdes publicas, o
governo tentou induzir a participacdo da iniciativa privada na provisdo de
novas unidades, primeiro, com a concessdo de subsidio para reducdo dos
riscos envolvidos e garantia de lucratividade, depois, garantindo o fluxo
constante de recursos para 0 sector, através de subsidios pagos aos
beneficiarios, com base na sua renda, ou seja, do lado da demanda (Balchin,
1996; Oxley, 1999). Como explica Whitehead (1999, p. 669), «isto reflecte
o enfoque geral dos governos conservadores em relacdo as privatizacoes, que
tem sido sempre prover inicialmente o potencial de retornos mais altos para
estimular a mudanca (traducdo minha). Com isso, a privatizagéo transforma-
-se em negocio lucrativo, com garantia de subsidios, antes mesmo da
maturacdo dos investimentos.

Para os inquilinos das «autoridades locais» (local authorities ou councils),
associagdes habitacionais e mesmo de senhorios privados, 0 governo expan-
diu o sistema de housing benefit. No sector das associa¢cdes habitacionais,
66% dos inquilinos existentes e 83% dos novos recebem tal subsidio; apenas
18% dos inquilinos das associa¢fes ndo tém os seus aluguéis cobertos, total
ou parcialmente, pelo beneficio habitacional (Oxley, 1999). Além disso, o
governo garante cobrir integralmente a diferenca de qualquer aumento im-
posto pelas associa¢Bes aos seus inquilinos (Whitehead, 1999). Com isso, as
despesas do tesouro com esse subsidio cresceram na mesma proporcao.
O gasto com o housing benefit, de pouco menos de £1 bilido em 1986-1987,
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cresceu velozmente para £1,8 bilido em 1990-1991, £3,3 bilides em 1992-
-1993 e £5,5 bilibes em 1995-1996 (Walker e Smith, 1999).

Porém, medidas do governo trabalhista apontaram no caminho da restri-
cdo do acesso a esse beneficio, com tendéncia a abolir o principio da uni-
versalidade e adopcdo do principio com base na situacdo individual de cada
beneficiario (means-tested). Os descontos concedidos sob o right-to-buy
chegaram a mais de £1 bilido por ano durante os anos 80. O subsidio con-
cedido sobre os juros pagos nos financiamentos habitacionais — subsidio de
natureza bastante regressiva tanto em termos da sua distribuicdo nos grupos
de renda quanto em termos regionais —, que era da ordem de £1,5 bilido em
1979-1980, chegou a cifra de £7,7 bilides em 1990-1991, diminuindo para
£3,0 biliGes em 1994-1995, até a sua total extingdo (Balchin, 1996). Os
subsidios concedidos para o programa de construcdo de novas unidades
habitacionais das associacdes habitacionais na Inglaterra e Pais de Gales
— 0s housing association grants —, de pouco mais de £1,1 bilido em 1988-
-1989, chegaram a atingir £2,5 bilides em 1991-1992, decrescendo desde
entdo até atingirem novamente a marca de £1,1 bilido em 1995-1996, com
tendéncia declinante (Walker e Smith, 1999). Mencionem-se ainda os sub-
sidios concedidos aos proprietarios de imdveis residenciais, na forma de
isencdo fiscal sobre os ganhos de capital nas transac¢des imobiliarias do
sector de casas proprias. Em suma, o governo destruiu uma estrutura perma-
nente de «subsidios» (dotacBes orcamentais) que garantia a oferta de habi-
tacBes de baixo custo (0 programa de construcdo em massa dos governos
locais) para criar uma estrutura de beneficios transitérios que garantia o
consumo de habitacGes e a transferéncia do stock publico para o sector
privado.

A «terceira via» do governo trabalhista de Tony Blair, empossado em
1997, ndo parece estar suficientemente engajada com o problema da
redistribuicdo de riqueza a ponto de reverter consideravelmente a tendéncia
de maior concentracio de riqueza dos ultimos anos. E certo que a decisdo
de liberar os recursos recebidos pelos governos locais com a privatizagdo do
sector habitacional para reinvestimento no sector — antes nao permitido —
deverd induzir novos investimentos publicos, restringidos desde a ascensdo
de Thatcher. Porém, dado o novo formato institucional, esta maior liberdade
tem-se traduzido em financiamentos concedidos pelos governos locais as
proprias associacdes habitacionais. E possivel também que o novo formato
operacional resulte na pulverizacdo dos projectos direccionados para areas
especificas degradadas, sendo estas beneficiadas com dotacdes Unicas e es-
pecificas (target grants) (v. Ambrose, 2000).

Para Oxley (1999), o sector das habitacOes sociais enfrenta dois problemas
graves: o reduzido investimento e problemas de capacidade de pagamento
(affordability). As mudangas que introduziram novos agentes privados na
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provisdo de habitacfes sociais podem ter contribuido um pouco para o
problema do investimento, mas em nada ajudaram na resolugdo do problema
da capacidade de pagamento do usuario. A nova abordagem «financeira» ndo
combina com o objectivo «social» do programa. E necessaria mesmo a intro-
ducdo de medidas redistributivas para resolver o problema.

Em resumo, ap6s ter destruido o modelo prevalecente no poés-guerra,
através da implementacdo de medidas regressivas, em particular subsidios
massivos de incentivo a compradores de casa propria e ao envolvimento da
iniciativa privada nos novos programas habitacionais, ou seja, tentando
redireccionar o foco da politica do governo em linha com as demais refor-
mas, 0 governo tentava estabelecer novo modelo de mercado, cuja base de
financiamento se apoiava no mercado financeiro. De programas permanentes
que faziam uso de dotacdes orcamentais do governo central, os novos pro-
gramas passaram a contar com subsidios temporarios, como contrapartida a
investimentos de origem privada (individual ou institucional). O movimento
regressivo em direccdo ao mercado acentuou o processo de exclusdo social
e inibiu a resolugdo dos problemas habitacionais.

As medidas que levaram ao crescimento do sector de casa propria e a
transferéncia de parte do stock publico de habitacéo social para o sector privado
ja sdo matéria bem conhecida e tema de inimeros trabalhos. O governo promo-
veu a abertura do mercado habitacional ao mercado financeiro, permitindo que
variadas instituicdes viessem a nele operar'®; introduziu o right-to-buy, esquema
que permitiu a quase 2 milhGes de locatarios publicos adquirirem as habi-
tacGes em que moravam com generosos descontos; induziu as autoridades
locais (councils) a aumentarem os seus aluguéis e a transferirem 0s seus
stocks ou parte destes para o sector privado; cortou drasticamente o inves-
timento publico em programas tradicionais de construgcdo habitacional a
cargo das autoridades locais; lancou uma extensa campanha publicitaria,
trazendo o tema para a frente da agenda politica do dia; ofereceu e fortaleceu
vantagens fiscais, como o MITR, o housing benefit (ou beneficio habitacio-
nal), e garantiu a continuidade da isencdo do imposto sobre lucros imobi-
lirios; simplificou os procedimentos para a compra de habitacdo prépria,
desregulamentando o mercado financeiro e de hipotecas; deu novo impulso

190 governo britanico introduziu o conceito de «banco universal», que foi implantado no
Brasil em 1988, e ficou na Inglaterra conhecido como «banco mdltiplo», abrindo o mercado
imobiliario, que até entdo era exclusivo das sociedades de crédito imobiliario (building
societies), que operavam como cartel, aos bancos comerciais. O governo operou uma reforma
financeira que, entre outras coisas, acabou com o racionamento do crédito, medida adoptada
na década de 70 que visava o desaquecimento da economia e pos fim as filas de espera por
financiamentos habitacionais. Em Portugal, o conceito de banco universal foi adoptado a partir
de 1993, através da nova lei bancéaria e de acordo com as directrizes da Comunidade Europeia
(Barata, 1992-1993).
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ao movimento das associagdes habitacionais (housing associations), entida-
des privadas sem fins lucrativos que produzem habitacbes «sociais» para
aluguer; implementou outras medidas e incentivos, como reformas
legislativas importantes. Em geral, as medidas do governo visavam conven-
cer a iniciativa privada de que investimentos no sector da habitacdo social
trariam bons resultados e os compradores potenciais das vantagens que a
efectivacdo da compra de casa prépria lhes traria. Mais do que isso, tentava
seduzi-los com a oferta de possiveis e generosos ganhos financeiros. Adqui-
rir «moradia prépria» (home ownership) tornou-se, no periodo pds-1979,
perante todas as medidas implementadas, bem mais facil. Isso resultou de
inicio no aumento da liquidez do imovel habitacional no mercado, ou seja,
da capacidade deste em transformar-se em moeda corrente.

Em 1988, no entanto, a economia britanica encontrava-se superaquecida,
0 que se traduzia no aumento excessivo das importagdes. O sector habitacional
foi «acusado» de ser uma das causas dessa situacdo, o que na literatura ficou
conhecido como «extracgdo de capital» (equity withdrawal) do sector habi-
tacional?®, a desculpa perfeita de que o governo precisava para accionar o
seu mecanismo da taxa de juros agora reforcado pela expansdo massiva do
mercado de crédito habitacional, ja que o aumento do nimero de proprieta-
rios se deu gracas ao alargamento do stock de débitos hipotecarios, ou seja,
do comprometimento de rendas futuras. De meados de 1988 até Fevereiro de
1989, os juros subiram de 6% para 15,4%. A resposta foi quase imediata,
com a economia a entrar em recessdo. O mercado imobiliario veio abaixo.
Sucedeu-se uma crise de inadimpléncia, com o aumento do nimero de habi-
tacBes retomadas. Com a queda dos precos habitacionais e o problema da
inadimpléncia, mais de um milhdo de mutuérios passaram a viver uma situa-
¢do curiosa e desesperadora: 0s seus débitos (saldos devedores) tornaram-se
maiores do que o valor das habitacbes no mercado. Com a politica de juros
altos, o que antes o0 governo controlava com a sua politica de gastos, injec-
tando ou retraindo dinheiro novo no mercado, passou a controlar através da
politica de juros, ajustando o custo do dinheiro novo no mercado e 0 custo
do servico dos financiamentos ja concedidos.

No seu conjunto, as medidas adoptadas pelos governos conservadores
deixaram o0 mercado habitacional mais susceptivel as oscilacdes da conjun-
tura econémica. Tendo o preco da habitacdo crescido consistentemente do
final de 1982 até meados de 1988 e registado uma queda acentuada no
periodo 1988-1992, a tendéncia geral dos precos tem sido desde entdo de
acomodacdo e/ou modesta recuperacdao. Porém, é matéria que causa alguma

20 pratica em que o mutudrio poderia refinanciar o seu imével por valor superior ao seu
saldo devedor (contanto que fosse menor do que o valor do imével), ficando com a diferenca
para gastos correntes. A outra possibilidade era a obtencéo de empréstimo dando como garantia
a habitacdo ou a diferenca entre o valor da habitagdo e a hipoteca.
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controvérsia conhecer os reais motivos que levaram o governo a delinear tais
medidas da forma como foi indicado acima®. Teriam as reformas no sector
habitacional objectivos essencialmente econémicos, sendo parte de uma es-
tratégia mais abrangente para fortalecer o controle monetério do governo
sobre o nivel de consumo e, consequentemente, da balanca de pagamentos
e para preparar a Gra-Bretanha para competir na Europa unificada, mantendo
algum instrumento de controle sobre as suas proprias variaveis econémicas?
Ou o significado econdmico da politica de habitacdo surgiu por obra do acaso,
como subproduto de processos sdcio-politico-econémicos mais amplos?

Dominando os anos 80 na Gra-Bretanha, mais especificamente o periodo
p06s-1979, até 1991, quando Margaret Thatcher foi primeira-ministra, e per-
manecendo durante o governo do seu sucessor, John Major, até 1997, a
perspectiva monetarista buscou fazer do sector habitacional um dos seus
intrumentos. Assim, a politica da habitacdo foi parte de uma manobra para
converter para 0 governo conservador, e seus filiados, ganhos politicos. Ou
seja, tentava, com accdes rapidas e dinamicas (por exemplo, o right-to-buy),
conquistar o maior nimero de votos em sucessivas eleicoes.

Em geral, a politica habitacional dos governos conservadores também per-
mitiu ao governo central exercer maior controle sobre as operacfes dos governos
locais (a maioria nas maos dos opositores do governo, o Labour Party), que
frequentemente se opunham ao governo central conservador, ndo atendendo as
suas determinacdes politicas e econémicas. O favorecimento de uma politica de
habitacdo com énfase na casa prdpria foi mais do que um movimento em direc-
cdo a criacdo de uma democracia de proprietarios — «a property-owning
democracy, como diria Thatcher. E certo que, ao incentivar a politica de casa
propria, 0 governo britanico expressou as suas raizes ideoldgicas, mas a trans-
formacéo de néo proprietarios em proprietarios — convencendo-os de que 0 seu
novo status implicava mobilidade social ascendente — traduziu-se no aumento
e fortalecimento dos instrumentos de politica econémica operados pelo governo.

2L A extensa literatura nessa area refere-se ainda a varios outros factores para explicar
0 crescimento do nimero de proprietarios de casa propria. Refere-se, entre outros, aos
factores de independéncia, seguranca e mobilidade (Muellbauer e Murphy, 1989); a habitacdo
como simbolo de prosperidade; a existéncia do desejo inato ao ser humano de possuir a sua
habitacdo; ao papel da habitacdo como reserva de riqueza e a «escalada habitacional» via
geragBes de proprietarios (Saunders, 1984 e 1990); a distribuicdo dos activos habitacionais
nos espolios (Hamnett, 1991); & atraccdo financeira de um activo que se tem apreciado ao
longo do tempo; a inflagdo habitacional (Duncan, 1990); ao significado politico e ideolégico
da politica habitacional (Hamnett, 1987 e 1991); ao potencial eleitoral da politica habitacional
(Saunders, 1990); a reestruturagdo dos gastos com a habitagdo no welfare britanico (Robinson,
1986); ao right-to-buy, programa do governo de revenda do stock publico para os seus
inquilinos (Murie e Forrest, 1987); ao crowding out, ou estrangulamento do mercado por
conta da intervencdo e dos investimentos excessivos do governo (cf. Daunton, 1987); v.
também Ambrose (1994), Balchin (1995 e 1996), Ball et al. (1986) e Clapham et al. (1990).
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A politica da habitacdo imbuiu-se de tremendo senso econémico, tornando-se ela
propria um instrumento activo de politica monetéria. A politica da habitagéo
procurou estabelecer certas condigdes, que actuaram no sentido de ampliar 0s
instrumentos de controle da politica monetarista, fazendo com que esta exercesse
maior poder sobre a demanda em geral e, consequentemente, maior controle
sobre a balanca de pagamentos?. Tanto com medidas especificas de politica
habitacional como com medidas mais gerais de politica econémica, o governo
conseguiu garantir que, durante um periodo razoavel de tempo, as transac¢des
imobiliarias, em geral, obtivessem resultados financeiros significativos, mesmo
que isso resultasse no maior endividamento dos mutuarios do sistema. De finais
de 1982 a meados de 1988, em geral, 0s precos imobiliarios mantiveram-se em
alta, reforcando o senso comum de que ganhos de capital seriam uma conse-
quéncia 6bvia e directa de aplicagdes no mercado da habitacdo, até mesmo a
curto prazo. Porém, 0 novo contexto econdmico-institucional do mercado habi-
tacional s6 contribuiu para tornar mais volateis os precos das habitacfes. Em
finais de 1988, respondendo a alta dos juros, uma crise sem precedentes abateu-
-se sobre 0 mercado de habitagdes.

Na prética, a politica da habitacdo na Gra-Bretanha pds-1979 favoreceu a
troca da propriedade habitacional, ao invés da producdo de novas unidades
habitacionais, como havia sido a tonica até entdo. Durante o boom imobili-
ario da habitacdo da década de 80, menos de 10% dos 2 milhGes de transac-
¢des imobiliarias anuais referiam-se a aquisicdo de novas habitacdes.

Balchin (1996, p. 217) explica:

[...] apenas uma pequena parte dos financiamentos imobiliarios facilitou
as actividades de construcdo habitacional, tendo a maior parte financiado a
transferéncia de propriedade habitacional — actuando o mercado de casa
prépria mais enquanto «absorvente» de capital, com muito pouco acréscimo
no seu stock, excepto pela privatizacdo do sector publico [tradugdo minha].

Em resumo, a tendéncia para o crescimento do nimero de proprietarios
tem induzido profundas alteragdes no portfélio financeiro em geral. E ne-
cessario enfatizar que essa tendéncia é uma caracteristica do século xx, e nao
s6 da década de 80. O que tornou distinta essa década foi a aceleracdo desse
movimento, mais ainda se for considerado que a proporcdo de proprietarios
ja era elevada no momento da ascensdao do governo conservador em 1979.
Isso posto, é mister ressaltar que as politicas publicas, e mais ainda a politica
monetéria, sdo capazes de imprimir mudangas nos valores relativos dos
diferentes activos e passivos — reais e financeiros —, induzindo constantes
alteragcdes na composicdo distributiva desses activos e passivos no mercado.

22 Esta questdo é discutida com mais pormenores em Valenca (1992a, 1993 e 1996b).
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No inicio dos anos 70, pela primeira vez desde 1938, com o esforco de
reconstrucdo do pés-guerra e o programa de construcdo de habitacdes sociais,
0 numero de habitagOes existentes na Gra-Bretanha ultrapassou o nimero de
familias residentes. Porém, tendo excedido esse nimero em 1 026 000 habi-
taces em 1980, o excedente caiu para 950 0000 em 1985 e 822 000 em 1991.
Mas isso estd longe de significar que a oferta tenha correspondido a necessi-
dade por habitacdo. Em 1991, dos 23,6 milhGes de habitagGes, mais de um
milhdo encontravam-se deterioradas, ou com falta de alguma infra-estrutura
basica, ou encontravam-se vazias, em obras, ou ainda serviam de segunda
habitacdo. Meio milhdo de familias dividiam a habitacdo, principalmente com
0s seus progenitores. Balchin (1996) estima que havia um défice de 3 milhdes
de habitacBes na Gra-Bretanha em 1991. Talvez a forma mais visivel do
problema habitacional no pais tenha sido a escalada dos sem-abrigo?.

Nos anos 50, com a destruicdo de parte do stock habitacional e a para-
lisacdo das construcdes durante a guerra, o défice habitacional era substan-
cial. A politica habitacional serviu entdo de instrumento de reconstrucao e
recondicionamento do stock habitacional, ajudando, inclusive, a criacdo de
novos postos de trabalho. Nos anos 80, o sector da construgdo teve de se
adaptar a maior influéncia do sector financeiro na politica habitacional, que
passou a ganhar mercado também as custas da reducdo das actividades da
industria de construcdo residencial. Para a indudstria da construcédo, as acti-
vidades especulativas tém sido a base da sua actuacdo no mercado, com
énfase demasiada em ganhos fundiérios, mais do que nos ganhos produtivos.
Isso teve como resultados, entre outros, a relativa baixa produtividade indus-
trial do sector e a diminuicdo da producdo de novas unidades habitacionais
(Ambrose, 1994; Ball, 1988; Barlow e King, 1992).

Para finalizar, Robinson (1986), que examina pormenorizadamente 0s
gastos sectoriais no welfare state no periodo até 1985, demonstra que, ao
nivel do discurso, na base da abordagem monetarista do governo estava o
corte nos gastos publicos. Seria crucial reduzir a oferta de dinheiro para
exercer controle sobre a inflagdo e, assim, recriar as oportunidades para o
crescimento econémico e o emprego. No entanto, 0s gastos publicos aumen-
taram em termos reais, diminuindo nalguns sectores (por exemplo, a habita-
cao) e crescendo noutros (por exemplo, a seguranca social). O autor argumenta
que esse movimento é aquilo a que pode propriamente chamar-se «reestrutu-
racdo». Isso significa que o resultado das accGes do governo foi a mudanca
na composicao de gastos alocados para os diversos sectores do welfare bri-
tanico e os diversos grupos sociais. A principal consequéncia é a crescente
desigualdade social e regional. O relativamente «pequeno» aumento nos

2 Em 1991, 145 800 familias e 80 000 individuos estavam registados como sem-abrigo nos
governos locais e acomodados em alojamentos provisérios ou moravam nas ruas.
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gastos publicos no periodo 1979-1990 (abaixo dos 10%, em termos reais)
apenas «mascara» as mudancas no welfare. Por exemplo, os gastos de capital
em habitacdo (permanentes) sofreram um corte real de 67% nesse periodo,
enquanto os gastos com subsidios ligados ao lado do consumo da habitacéo
(provisdrios) mais do que compensaram essa perda. Em trabalho mais recen-
te Balchin (1996, p. 227) conclui:

Sob a ideologia do thatcherismo, a habitacdo foi escolhida para rece-
ber o maior corte em gastos publicos a0 mesmo tempo que o défice
habitacional se tornava crescentemente severo, a construcdao habitacional
decrescia e 0 desemprego incomodava, o stock de habitacBes permanecia
em mau estado e os aluguéis das autoridades locais e associacdes
habitacionais subiam mais depressa do que a inflagdo [tradugdo minha].

Perante 0 agravamento das desigualdades sociais e 0 aumento da depen-
déncia dos beneficios do Estado, ndo s6 o stock publico de habitacdo se tem
deteriorado, como a construcdo de novas unidades no sector publico tem
sido reduzida drasticamente e, com as restricdes que se imp8em sobre 0s
gastos publicos, os recursos publicos séo utilizados em beneficio da inicia-
tiva privada, enquanto, no sector privado, a producdo de novas habitacdes se
da em funcdo do mercado.

Consideragdes sobre o sistema habitacional portugués:

A realidade portuguesa contrasta com a da maioria dos demais paises
da Unido Europeia. Portugal destaca-se do cenario europeu por ser, segun-
do Barreto (1995, p. 854), 0 «pais mais periférico do centro». E, entre os
paises da Unido Europeia, um daqueles em que a probreza se manifesta de
forma mais contundente. A relativa fragilidade da sua economia traduz-se
na menor capacidade do Estado portugués de contribuir para a resolucdo do
problema da pobreza, com o aporte de recursos necessarios para o estabe-
lecimento de um sector de welfare de tamanho e perfil adequados. Com a
integracdo na CEE em 1986 — e investimentos massivos e maior dinamis-
mo econdémico que desta tém resultado —, a tendéncia mais geral é obter-
-se uma gradual melhoria da qualidade de vida no pais.

Segundo Gaspar e Jensen-Butler (1992, p. 454):

Hoje o mundo influencia Portugal muito mais do que nos anos 70 [...]
A integracdo europeia tem fortalecido os lagos entre Portugal e a Europa, 0
que se reflecte nos fluxos de comércio, informagdo, investimentos e transfe-
réncias financeiras, em particular dos fundos estruturais da CEE [traducdo
minha].

O engajamento portugués no projecto europeu ndo implica necessaria-
mente submissdo a determinagfes alheias aos seus interesses. Nesse sentido,
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Telo (1997, p. 651) contrapbe & ideia bastante difundida de que Portugal se
caracteriza como um pais «dependente» em relacdo ao sistema internacional:

Do meu ponto de vista, a realidade de Portugal na época contempo-
ranea é, em larga medida, justamente a contraria. E a realidade de um
pais que sistematicamente, nos mais diversos sistemas internacionais, nas
mais variadas conjunturas, orientado pelos dirigentes das mais caleidos-
copicas cores politicas e multiplas capacidades, consegue normalmente
desempenhar um papel e realizar fungbes que estdo acima da sua forca
aparente. Consegue, dito por outras palavras, canalizar apoios imateriais
e recursos materiais para a prossecucdo de politicas, estratégias e modos
de vida proprios, que ndo poderiam ser levados a cabo sem eles.

A ideia de «dependéncia» Telo (p. 653) contrapde o seu conceito de

«disfungdo nacional»:

(p.

Penso que um dos conceitos centrais para a compreensdo da realidade
nacional é a no¢do de disfuncdo. Segundo o dicionario de Fernando J. da
Silva, a disfungdo é uma «perturbacdo do funcionamento de um érgao ou
aparelho». E esse justamente o caso de Portugal em termos do sistema
internacional: o de 6rgdo com funcionamento perturbado, andémalo e di-
ficil de entender.

E, mais adiante, apds discutir as suas «treze» teses da disfuncéo, Telo
682) escreve:

Chegamos necessariamente a uma teoria flexivel e ndo mecéanica da liga-
¢do de Portugal ao sistema internacional. Ela depende da disfuncdo nacional
e, em larga medida, as mudangas no pais fazem-se para garantir a con-
tinuacdo das condicBes da disfuncdo, ou seja, para realizar os ajustes ne-
cessarios de modo a continuar a beneficiar dos apoios e recursos externos.

Posto dessa forma, historicamente, Portugal tem buscado, na abertura

para o capital externo e no comércio exterior, a fonte de financiamento do
seu desenvolvimento. Durante os primeiros vinte anos do Estado autoritario-
corporativo de Salazar, no meio e em seguida a grande depressdo, as contas
publicas foram mantidas excessivamente equilibradas, marca registada do
ditador, que o tornou conhecido como um génio das financas publicas®*
(Léonard, 1998). Perante novas pressdes sobre a balanca de pagamentos
portuguesa e a queda acentuada das suas reservas internacionais apés o fim

2 0O relativo sucesso econémico foi determinante para garantir a prolongada sustentacéo

politica de Salazar (v. Telo, 1997).
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da guerra, o Plano Marshall viria determinar uma mudanca radical na po-
litica externa de Salazar. Rollo (1994, p. 868) sugere que o Plano Marshall
foi «um dos primeiros passos no sentido da abertura e, mais do que isso, da
internacionalizacdo da economia portuguesa». Explica que Portugal aderiu
ao Plano Marshall meio relutantemente, tendo primeiro rejeitado a sua ajuda
financeira para depois a aceitar. Acentuando-se durante a década de 60, ap6s
a adesdo a EFTA, em 1959, a internacionalizacdo econémica significou a
abertura em direccdo & Europa. As trocas comerciais e a emigragéo intensi-
ficaram-se, como também o investimento de capitais europeus na industria
em Portugal (Lains, 1994). Portugal tinha a oferecer, principalmente, mao-
-de-obra relativamente barata e proximidade geografica. Em resumo, no pos-
-guerra, Portugal experimentou expressivo crescimento econémico, destacan-
do-se 0s anos dourados portugueses de 1959 a 1973 e 0S novos anos
dourados p6s-1986, tendo com isso o pais evoluido «de uma velha economia
rural para uma estrutura moderna» (Neves, 1994, p. 1013).

Dado o tamanho reduzido da economia portuguesa, a situacdo politica
interna e outros factores enddgenos, um grande ndmero de portugueses di-
rigiu-se para diversas partes do mundo, em busca de melhores condicGes de
trabalho e renda. Em particular, a Europa, durante os anos dourados do
fordismo, passou cada vez mais a absorver o fluxo de trabalhadores portu-
gueses. A emigracdo «foi determinada por um factor exdgeno, a saber, o
diferencial de produtividade, traduzido no diferencial de salarios, entre as
economias europeias do segundo pos-guerra e Portugal, e 0 excesso de pro-
cura de trabalho na Europa do pds-guerra» (Lains, 1994, p. 954). Os maiores
fluxos de emigrantes dirigiram-se para a Franca e a Alemanha®® (Gaspar e
Jensen-Butler, 1992).

O crescimento da industria em Portugal foi acompanhado da urbanizacédo
dos distritos do litoral, principalmente de Lisboa e Porto, com a migracéo de
um contingente populacional expressivo com origem nos distritos do interi-
or. Dessa forma, a concentracdo urbana nas grandes regides de Lishoa e
Porto contrap0s-se 0 esvaziamento do interior. Na década de 60, todos os
distritos fronteiricos com a Espanha perderam grandes parcelas da popula-
cdo. Esse movimento continuou, embora mais lentamente, em quase todos
esses distritos na década seguinte. Dos 10 milhGes de portugueses, 65%
encontram-se em apenas sete distritos do litoral (Braga, Porto, Aveiro, Co-
imbra, Leiria, Lisboa e Setibal), que correspondem a apenas 21% do ter-
ritorio portugués (Gaspar e Jensen-Butler, 1992; Lewis e Williams, 1984).

Na década de 70, com a crise econdmica internacional (a crise do
fordismo), em particular a do petréleo, e com a reestruturagdo econémica em

%5 Enguanto a emigracdo para o Brasil estancava a partir de meados da década de 60, a
emigragao para os EUA e Canada crescia (v. Baganha, 1994).
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curso nos paises centrais, a oferta de empregos na Europa foi bastante
reduzida, reduzindo-se também as op¢des de destino e o fluxo de emigrantes
portugueses em direccdo a Europa. A diminuigdo dos envios de recursos dos
portugueses emigrados para as familias teve desdobramentos importantes
sobre a balanca de pagamentos portuguesa. Perante a crise econdmica, Por-
tugal procurou estimular a entrada de investimentos do capital estrangeiro,
principalmente na industria e infra-estrutura turisticas, através de emprésti-
mos do FMI, ajuda de governos europeus e da CEE. Aliam-se a crise 0s
gastos efectivados com as guerras na Africa para ressaltar a fragilidade fi-
nanceira do Estado portugués na proposicdo de solucdes para 0s graves
problemas sociais no pais. Adiciona-se o facto de que, apés 1973, com a
independéncia das coldnias, 600 000 portugueses retornaram da Africa, me-
tade dos quais para Lisboa, e em pequeno espago de tempo (aproximadamen-
te trés anos). Em suma, na década de 60, Portugal perdeu mais de 600 000
pessoas com a emigracdo e ganhou mais de 600 000 pessoas na década
seguinte com os retornados da Africa, movimento de quase 10% da sua
populacdo total (Gaspar e Jensen-Butler, 1992). Ressalte-se também que,
embora no periodo 1974-1979 o saldo migratdrio total tenha sido negativo,
o saldo entre Portugal e a Europa e Portugal e as Américas foi ainda posi-
tivo. A emigracdo retornou nos anos 80, dessa vez em ritmo muito mais
lento e na forma de emigracdo temporaria, enquanto, pela primeira vez,
Portugal passou a verificar imigracdo de africanos e, em menor parte, de
brasileiros e europeus.

Para o processo de estabilizacdo politica do pais, a década de 80 foi
talvez o periodo mais importante. Apds o 25 de Abril, ndo se tinha ainda
conseguido encontrar o balanco de forcas politicas adequado para a forma-
cdo de um governo estavel. Depois de décadas de ditadura, as profundas
reformas institucionais e o sistema parlamentarista adoptado impunham
novas condi¢Bes operacionais tanto para a politica quanto para a economia
do pais, 0 que exigia tempo de adaptacdo e ajustes da sociedade portuguesa,
em particular dos partidos politicos e interesses econdmicos. A recessao
global que se seguiu a reestruturacdo dos paises centrais no inicio dos anos
80, em particular com a politica de perfil monetarista nos EUA e Gra-
-Bretanha e com a crise da divida externa, impunha novos constrangimentos
a economia portuguesa, levando Portugal a procurar ajuda financeira do
FMI. Ao programa de estabilizagdo do FMI em 1983 seguiu-se um periodo
de recessdo até 1985. Nesse contexto, discutia-se a operacionalizacdo da
integracdo na CEE. No entanto, «talvez ainda ndo pudesse imaginar-se na
altura [inicio dos anos 80] que a adesdo a Comunidade Europeia, em 1986,
viria a reforcar o papel interventor do Estado, em particular na inddstria, mas
também na construcdo de infra-estruturas [...] dado que, com a adesdo, o
Estado portugués passou a administrar novas receitas, sob a forma de trans-
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feréncias orcamentais, a que se deu o nome de “fundos estruturais’» (Lains,
1994, p. 935).

A integracdo na CEE, em 1986, veio ampliar para todos os portugueses
0 que ja era realidade para um nimero expressivo de portugueses emigrados.
Com a adesdo, Portugal passou a beneficiar de investimentos de peso, prin-
cipalmente dos Fundos Regional, Social e de Agricultura, recursos que dei-
Xaram de pressionar o erario portugués. Nos cinco anos entre 1989 e 1994,
Portugal recebeu investimentos em servicos e infra-estruturas da ordem de
50% do seu PIB anual, principalmente em Lisboa, actual centro dinamico da
economia portuguesa. Os novos investimentos e o clima de estabilidade
politica e econdmica propiciaram as condi¢cdes para novos investimentos
privados do estrangeiro.

Nesse contexto de modernizacdo e abertura & Europa, segundo Barata
(1992/1993), de atrofiado e fortemente regulado, o sistema financeiro portu-
gués passou a adaptar-se rapidamente, com o desenvolvimento de um siste-
ma mais aberto e concorrencial. Com a reabertura a iniciativa privada em
1984, o sector bancario, que havia sido incorporado no sector publico no
periodo pos-revolucionario, voltou a expandir-se, com parte do sistema pu-
blico a ser reprivatizado. Os controles institucionais exercidos sobre os juros,
o0 crédito e o cambio, que garantiam a canalizacdo de recursos para 0 sector
publico e inibiam o investimento, foram desactivados e a operacdo desses
instrumentos voltou a reflectir as tendéncias e pressdes verificadas no mer-
cado. O sector financeiro expandiu-se, com a cria¢do de varias instituicdes
especializadas, o desenvolvimento do mercado de cambios e capitais, a con-
corréncia estrangeira e a modernizacio e expansdo do sector bancario®®.

Quanto ao mercado de trabalho, na década de 60, 0 movimento de emi-
gracdo e também o alistamento militar para as guerras da Africa ajudaram
a manter baixos os indices de desemprego: «[...] a emigracdo e o recrutamento
militar para a guerra colonial impediram o desemprego de crescer» (Neves,
1994, p. 1020). A emigracdo desse periodo serviu ainda, segundo Neves
(1994), como «valvula» de escape para a opcdo de desenvolvimento econé-
mico com base tecnoldgica, pretendida pelo regime apds a adesdo a EFTA
em 1959, e as substanciais remessas dos emigrados garantiram o equilibrio
da balanca de pagamentos, mais do que compensando os défices da balanca
comercial. A emigracdo da década de 60 induziu um certo encarecimento da
forca de trabalho em Portugal, que o movimento dos retornados na década
de 70 veio inverter (Lains, 1994). O movimento de retorno foi absorvido
pela economia, através do crescimento do sector de servicos — contando,
inclusive, com as poupancas dos proprios retornados —, mas principalmente

% Com a nova lei bancéria de 1993, apds a adesdo ao Sistema monetario europeu, o
principio de bancos universais foi adoptado.
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com a politica de baixos salarios mais empregadora do factor trabalho.
A participagdo deste cresceu, ou manteve-se, em relacdo a do capital por
todo esse periodo até 1991, o que ajudou a indUstria portuguesa a manter-se
operacional, mesmo com um nivel mais baixo de produtividade. Na década
de 90, os novos investimentos e a modernizacdo resultaram em ganhos de
produtividade e o indice de desemprego registou tendéncia de alta. Teme-
-se que 0s novos investimentos, embora resultem em ganhos de produtivi-
dade e competitividade, no contexto econémico internacional e europeu,
venham a causar mais fechamentos de postos de trabalho existentes do que
a criacdo de novos (Barreto, 1995). Materializando-se isso, na auséncia de
um sistema de welfare state desenvolvido em Portugal, o problema da de-
sigualdade social deverd crescer e novas tensdes deverdo emergir.

O quadro habitacional portugués reflecte o contexto mais amplo de carén-
cias do pais. As explicacBes para a crise habitacional portuguesa sdo variadas
e ndo cabe aqui analisa-las todas em pormenor. Claro que seria mais facil e
simplista atribuir todo o problema a actuacdo do Estado portugués: dizer que
as suas intervencbes como provedor de habitacGes sociais tém-se dado de
forma inconsistente, descontinuada e insuficiente; e que sua actuacdo como
regulador de mercados — por exemplo, de terras, construcdo e uso do solo,
do inquilinato, etc. — tem obtido resultados timidos ou mesmo negativos. Por
mais tentadora que seja essa opcdo, é também necessario considerar outros
processos relevantes. E preciso, por exemplo, destacar o factor demogréfico,
discutido acima, que, aliado ou a reboque do desenvolvimento politico e eco-
némico do pais nas Ultimas décadas, estruturou a demanda habitacional, prin-
cipalmente no que concerne a distribuicdo desta no territdrio portugués.

Os movimentos migratorios tiveram impacto significativo sobre a situa-
¢80 habitacional?’. O problema habitacional portugués reflecte, em grande
parte, esse movimento, ja que a procura pela area de destino litoranea se deu
em funcdo da sua maior dindmica econdmica. Com a emigragdo, enquanto
0 problema habitacional se acumulava nas regides de destino, milhares de
casas ficaram abandonadas nas regies de partida. Da mesma forma, o mo-
vimento de retorno dos portugueses da Africa teve como destino a regifo
litordnea, principalmente Lisboa e Porto, onde o stock de habitagdes € de
melhor qualidade. Paradoxalmente, devido a urbanizagdo, o défice habitacio-
nal portugués concentra-se mais no litoral, em particular nessas duas cidades.

27 Segundo Neves (1994, p. 1030), «a importancia do fenémeno ndo pode ser
sobreenfatizada. A dimensdo do fenémeno nao pode ser sobreenfatizada», embora, logo em
seguida, escreva: «Quase um terco do crescimento natural da populacgdo foi, em média, absor-
vido pela emigragdo no século xx.» Ha varios aspectos relevantes a considerar no debate sobre
0 significado do movimento de emigrantes portugueses ao longo do século xx. Aqui destaca-
-se 0 papel deste movimento na estruturagdo de um quadro de demanda — efectiva e potencial
(necessidades) — por habitacéo.
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Como essas areas sdo também mais dinamicas em termos econdmicos, o
stock de habitagdes permanentes é mais recente, de melhor qualidade e
melhor servido de infra-estruturas. No interior, embora a demanda seja
menor, o stock é, em geral, mais antigo e as infra-estruturas sao reduzidas,
com excepcdo das melhorias verificadas principalmente no Alentejo (em
particular, Evora) e no Algarve, com o desenvolvimento turistico dos Glti-
mos anos. Em resumo, nédo atendida pelo Estado, e devido ao relativamente
baixo nivel dos salarios, uma parcela relevante da populagdo encontra nas
diversas formas de sub-habitacdo a solucédo dos seus problemas de moradia.

Os «péatios» em Lisboa?®, as «ilhas» no Porto?®, os «bairros-de-lata»,
encontrados principalmente em Lisboa®, e os «bairros clandestinos», que
tém proliferado nas trés Gltimas décadas®, sdo as formas mais comuns de
habitacdo-problema em Portugal (Gaspar e Jensen-Butler, 1992; Lewis e
Williams, 1984). O problema dos bairros clandestinos também se relaciona
com a outra questdo critica: a estrutura fundiaria. Como ndo ha terra dispo-
nivel préxima das &reas de maior demanda habitacional, ou hg, mas a ele-
vados precos, a solugdo tem sido os loteamentos clandestinos na periferia das
duas areas metropolitanas — Porto e Lisboa. O problema verifica-se, prin-
cipalmente, a sul de Lishoa e no distrito de SetUbal. Destagquem-se também
a escassez de servigos urbanos e as precarias condicdes em que se encontra
parte do stock habitacional.

Em 1991, para abrigar uma populacdo em torno dos 10 milhdes de
pessoas, Portugal contava com pouco mais de 4 milhdes de habitacdes, das
quais 3 milhdes eram classificadas como habitagcdes permanentes. Havia 100
000 familias a mais do que o nimero de habitagdes permanentes (OTB,
1994). Como bem indica Guerra (1998), os dados disponiveis ndo permitem
uma avaliacdo mais pormenorizada do problema habitacional portugués. Por
isso, como no Brasil, em Portugal as estimativas de défice habitacional
seguem metodologias variadas. Diferentemente do que ocorre no Brasil,

28 Tipo «cortico», muito comum também no centro de S&o Paulo, com as pequenas
unidades habitacionais dispostas ao redor de um patio central.

29 Correr de casas no fundo de quintal que da para a rua de trés, acomodacéo tipica da
classe trabalhadora no final do século xix.

%0 Esses bairros assemelham-se muito as «favelas» brasileiras.

31 Embora as estatisticas ndo sejam confiaveis, Lisboa abriga metade das habitacBes clan-
destinas de Portugal. Esse problema é também marcante a sul de Lisboa, em Set(bal. Em
Portugal, os bairros clandestinos nem sempre abrigam uma populagdo carente. S0 muitas
vezes bairros de classe média, originarios de praticas especulativas dos proprietarios de terras,
cujo problema principal é o acesso as infra-estruturas urbanas. O problema também aflige as
cidades brasileiras, sendo inexistente na Gra-Bretanha. Na periferia de Sdo Paulo, os
loteamentos clandestinos destinados a classe trabalhadora foram pratica comum até finais dos
anos 70, quando, em 1979, nova legislacdo federal impds sancdes severas contra o loteador
ilegal. Nessa altura, porém, a maior parte das terras disponiveis ja tinha sido loteada (Maricato,
1996).
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essas estimativas tendem a oscilar em torno de um sé numero: 500 000
unidades habitacionais. Estranhamente, esse nimero ndo tem variado nem
mesmo ao longo do tempo®2. O défice habitacional portugués atinge prin-
cipalmente as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto. Ha, segundo es-
timativas das respectivas cAmaras municipais, 42 000 habitacGes do tipo
«barracas» em Lisboa (68%) e Porto (32%).

Ha mais 240 000 habitacdes degradadas nas duas areas metropolitanas
(Neves, 1997a). Essas habitagdes, muitas vezes, formam parte expressiva de
centros historicos importantes, verdadeiros cartdes postais. Por exemplo,
segundo estimativa em Magalhdes (apud Oxley e Smith, 1996), 40% da
populacdo do Porto residem em unidades habitacionais com sérios proble-
mas de conservagdo. Em 20% das casas portuguesas ndo ha um ou mais dos
seguintes elementos: agua canalizada, eletricidade, sanitarios e cozinha. Em
1991, 10,6% do total de habitacGes encontravam-se «vagas» para venda,
aluguer, demolicdo, reforma ou outro motivo. Tomando por base 0 ano de
1991, 44,2% do stock habitacional portugués tinham sido construidos desde
1971, no periodo de maior desenvolvimento do sector de casa propria, aqui
incluidas também as habitacGes «informais», ou seja, boa parte do stock é
relativamente novo. Por outro lado, 38,8% das habitacGes portuguesas ti-
nham mais de 50 anos de idade em 1991 (Neves, 1997a).

Como o sistema de provisdo habitacional se encontra quase totalmente na
mdo da iniciativa privada, muito embora o sector seja dominado por pequenas
empresas (com menos de 10 empregados), a producdo de novas habitacdes
tende a verificar-se naquelas areas e com padrao de qualidade que possibilitem
maior rentabilidade. A provisao de habitacdo da-se, dessa forma, a reboque do
desenvolvimento econémico, em especial no que se refere a localizagdo no
territério portugués e a formas de ocupacdo. Por exemplo, em Lisboa, centro
dindmico da economia portuguesa, 0 nimero de habitacdes duplicou nos Ul-
timos trinta anos, enquanto no interior o stock habitacional corresponde a 85%
do que existia em 1960. Lishboa e Porto sozinhos abrigam quase metade de
todas as unidades habitacionais no pais (Guerra, 1998).

Né&o € de estranhar, com isso, que na década de 70 se tenha verificado em
Portugal uma das mais baixas taxas de construcdo habitacional da Europa,
ja que esse tipo de construcdo se da a reboque da demanda efectiva (poder
de compra) por habitacdo. Estima-se que, nessa época, 40% das habitacOes
construidas eram ilegais ou «clandestinas». Na auséncia de uma politica
adequada para o sector, a participacdo individual na producdo habitacional
prépria ou para aluguer € ainda altissima. Em 1993, 45,4% das 63 199 habi-
tacOes construidas em Portugal foram produzidas por particulares. A producéo

32 As estimativas de défice levam em conta o estado das habitagdes e do meio, acesso
a infra-estruturas urbanas, densidade de moradores e familias por habitacdo, etc.
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do sector privado como um todo, embora a sua composicdo quanto ao
atendimento de mercados especificos e quanto ao perfil do produtor se tenha
alterado significativamente, tem-se mantido constante ao longo dos anos,
oscilando em torno dos 90% (Guerra, 1998; Neves, 1997a; 1997b).

Em 1970, 40,8% das habitacdes construidas destinavam-se ao mercado de
aluguéis; em 1993 apenas 1,4% do total produzido tinha esse destino. Desde
0 pos-guerra, em particular desde o 25 de Abril, as sucessivas intervencoes do
Estado no mercado de habita¢Ges para aluguer, impedindo a remocéo de inqui-
linos e o reajustamento dos aluguéis, como no Brasil e na Gré-Bretanha,
desestimularam os senhorios a investirem nos seus stocks. Perante os baixos
valores dos aluguéis, ndo deve estranhar-se que o stock de habitagdes no sector
seja ndo s6 o0 mais antigo, mas o que se encontra em estado mais degradado.

O sector cooperativo tem crescido consideravelmente nos dltimos vinte
anos, mas ainda é pouco significativo, com apenas 0,2% do total de habita-
¢oes do pais. Em 1993, ano de pico, o sector cooperativo produziu 6,8% do
total de habitagdes construidas. A participacdo do sector pablico tem sido em
pequena escala. Ja chegou a produzir 17,6% das 41 250 habitacdes constru-
idas em Portugal em 1984; em 1993 foi responsavel pela producdo de apenas
2,5%. Em 1991 possuia 3,3% do stock.

Com a débacle dos 48 anos do Estado autoritario-corporativo de Salazar
e o clima de «redemocratizacio» do periodo 1974-1976, emergiram® inime-
ros movimentos sociais urbanos cujo vector era a melhoria das condicbes
habitacionais. Inimeras associa¢des de inquilinos, de moradores de areas
degradadas e outras associa¢fes similares foram criadas e apenas em Lisboa
5000 casas desocupadas foram invadidas (Lewis e Williams, 1984). Mesmo
perante tal pressdo, a resposta do Estado portugués foi timida. A instabilida-
de politica do Estado no periodo pés-colonial, juntamente com constrangi-
mentos econdmicos internos e externos, explica, em parte, a fragil actuacdo
do sector publico na provisdo habitacional. Fora pequenos programas de
recuperacdo e remocdo de areas degradadas, principalmente nos centros his-
toricos, imposicdo de controles sobre 0 mercado de aluguéis e tentativas de
parcial sucesso de regular, melhorar e legalizar os bairros clandestinos, a
politica habitacional dos sucessivos governos em Portugal desde 1976 até
recentemente tem sido quase uma s6: o crédito subsidiado a compra de
habitacdo prdpria (Neves, 1997a). O subsidio cobre até 20% do custo do

33A produgéo habitacional no periodo de Salazar incluiu projetos como casas econémicas,
casas dos pescadores, casas desmontaveis, casas das familias pobres, casas das rendas limita-
das, plano de melhoramentos (para realocar moradores de «ilhas»), etc. A produgdo publica de
habitagdo foi bastante limitada e tinha por objectivo, segundo Lewis e Williams (1984), o
controle social. Carvalho (1998) menciona ainda o problema da salubridade. Lisboa e Porto
destacam-se como principais beneficiarios no contexto da producdo publica do periodo.
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financiamento. Esse subsidio, criado em 1976 e alterado posteriormente, tem
tido uma distribuicdo desigual em termos regionais, ja que se destina a classe
média e depende do poder de compra da populacdo portuguesa. Lisboa e
Porto sozinhos atraem 80% desse subsidio.

Com tal politica de beneficiamento do financiamento subsidiado da
habitacdo propria, o sector cresceu de 57% em 1981 para 65% em 1991.
O endividamento habitacional, ou 0 nimero de mutuérios, embora baixo em
relacdo ao dos demais paises europeus, tem crescido velozmente, atingindo
22% dos proprietarios em 1991. Crescentemente, dada a falta de opc¢des para
aluguer e a politica perseguida pelo governo, nao resta outra opcao a familia
portuguesa sendo tornar-se proprietaria no sector formal ou no informal.
Dessa forma, a solucdo do problema habitacional da familia portuguesa sé
tem uma via: o mercado. Ou seja, a questdo habitacional resume-se ao pro-
blema de financiamento da habitacdo, que depende de véarios factores eco-
noémicos, como emprego e renda, nivel da inflacdo, disponibilidade de cré-
dito, incentivos fiscais, subsidios, etc.

Nos ultimos anos, o Estado portugués tem empreendido esfor¢cos no sentido
de encontrar solucdes para o problema de moradia. As medidas aventadas sao
ainda timidas e visam resolver problemas especificos. Apds varias iniciativas
da sociedade organizada, com publicacGes e organizacdes de encontros, em
1993 o governo langou um plano da habitacdo. O governo portugués anunciou
medidas para realocar, com a constru¢do de novas unidades, a populacdo de
residentes em «bairros-de-lata» e, em certos casos, reabilitar habitacGes degra-
dadas, principalmente no Porto e em Lishoa, como também disponibilizar
terrenos publicos para a producédo de habitacdes pela iniciativa privada (Oxley
e Smith, 1996). Tais medidas, no seu conjunto, sdo a reedicdo de medidas
anteriores. Destaque-se também o esforco empreendido pelo governo eleito em
1995 no enfrentamento dos desafios, buscando viabilizar propostas inovadoras
para o sector. As ac¢Oes aventadas ainda tiveram alcance reduzido, mas j&
indicam saidas viaveis, inclusive utilizando os fundos estruturais da Unido
Europeia — que ndo se destinam a habitacdo — de maneira criativa, com vista
a liberar recursos para aplicacdo em habitacao.

Pelo breve relato acima, é possivel caracterizar a situacao habitacional de
Portugal como precéria. E, em linha com o que acontece com a maioria dos
paises no mundo, pobres e ricos, o sistema de provisdo de habitacdo em
Portugal tem-se dado através do mercado, beneficiando menos os que tém
mais necessidade e menos condi¢des de sozinhos resolvermos seus proble-
mas habitacionais. Ha, antes de tudo, como na Gra-Bretanha e no Brasil, um
desequilibrio no mercado entre oferta e poder de compra do usuario (Neves,
1997a; 1997b). E ha poucas (ou insuficientes) intervengdes do Estado no
sentido de corrigir o problema. O quadro agrava-se dada a necessidade de
Portugal atingir as metas econémicas — fiscais e financeiras — estabelecidas
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no ambito da Unido Europeia. Nesse sentido, o irénico é que a adesdo a CEE
tem sido tanto benéfica quanto prejudicial ao pleno desenvolvimento do
sector habitacional no pais. Se, por um lado, fica dificil antever uma solucéao
para o problema habitacional portugués para o futuro proximo, dados os
constrangimentos mais amplos de politica econémica impostos pela propria
Unido Europeia, por outro, é também dificil antever solucdo para o problema
habitacional portugués fora do ambito da Unido Europeia, através de progra-
mas e dotacBes orcamentais especificas.
Como escreve Barreto (1995, p. 841):

[...] para Portugal, a questdo europeia € a mais importante da actuali-
dade. Vista nos seus mais diversos aspectos, politicos, econémicos e sociais,
a questdo europeia € a mais forte condicionante da evolucdo portuguesa
imediata. A conflitualidade tera a Europa como pretexto. As hipoteses de
prosperidade econdémica terdo a Europa como pano de fundo. As politicas
sociais e economicas terdo a Europa como referéncia. E as expectativas
individuais e colectivas terdo a Europa como modelo e horizonte.

E, mais adiante, numa nota mais pessimista:

Temos, cada vez mais, os problemas e as expectativas da Europa, mas
ndo temos a sua capacidade industrial, técnica e cientifica, nem a sua
produtividade ou as suas disponibilidades em capital. Ainda menos a sua
experiéncia organizativa ou empresarial [p. 855].

Em suma, o sucesso da politica habitacional portuguesa no contexto
europeu dependera, em larga escala, da capacidade dos Portugueses de ope-
rarem, como salienta Telo (1997), a sua «disfungdo» nacional.

CONCLUSAO

Este trabalho teve por objectivo contribuir para o melhor entendimento
dos impactos causados pelo contexto econdmico externo no desenvolvimen-
to das politicas publicas, em particular a habitacional, em paises cuja inser-
¢do nos mercados internacionais se da em escala e forma diferenciadas.
Diferente de abordagens mais tradicionais, que procuram relacionar casos
distintos, comparando-os um a um, este estudo teve como referencial comum
a analise do desenvolvimento econémico internacional. Este procedimento
possibilitou verificar como o desenvolvimento das politicas de habitacdo no
Brasil, na Gra-Bretanha e em Portugal tem sido afectado perante um mesmo
quadro conjuntural internacional (integrative force) e como em cada caso
tém surgido respostas diversas (fracturing forces), para utilizar os termos de
Aglietta (1982).
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Os casos analisados, com excepcdo dos cruzamentos histéricos ébvios
entre eles, diferem enormemente em termos quantitativos (populacéo, stock
e producdo de habitagdes, etc.) e qualitativos (sistema politico, formato ins-
titucional, etc.) e sdo bons exemplos de como a necessidade de adaptacédo
aos novos condicionantes externos determina, por sua vez, as possibilidades
de intervencdo do Estado e o desenvolvimento do proprio mercado domés-
tico. Enquanto é possivel dizer que as novas configuragBes e estruturas de
politicas habitacionais nos trés paises sofreram transformacfes importantes
(com algumas inovacdes), é também verdade que as transformagdes sofridas
implicaram tomadas de decisdes cujos resultados foram muitas vezes onero-
sos e dificilmente reversiveis.

No imediato pds-guerra, sob a tutela dos EUA, os paises europeus, engajados
na reconstrucdo das infra-estruturas e na reestruturacdo econémica, entraram em
fase de acelerado desenvolvimento sob o regime de acumulacdo fordista. Para
Portugal, que teria ainda de conviver com o regime salazarista até a revolucéo
de 25 de Abril de 1974, o fordismo traria oportunidades de trabalho para os
milhares de portugueses emigrados. Nesse periodo, a Gra-Bretanha implementou
um grande programa de construcdo publica de habitacdo para aluguer, em res-
posta a destruicdo do parque habitacional durante a guerra. O sistema de provi-
sdo habitacional britanico s6 viria a sofrer modificacdes substanciais com a
ascensdo de Margaret Thatcher em 1979 e em resposta & crise do fordismo.
A crise de «estagflacdo» liberou créditos anteriormente ndo disponiveis — em
particular eurodélares e petrododlares — para o sistema financeiro internacional,
operado, em larga escala, por bancos privados.

Na década de 70, sob o regime militar, o Brasil foi um dos principais
beneficiarios desse sistema. Através dos investimentos previstos no ambito
do 1l Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), a economia brasileira,
que vivia os ultimos anos do «milagre», pdde adiar por mais alguns anos o
desencadeamento da crise. Nessa altura, o0 SFH ja operava plenamente, uti-
lizando os recursos das cadernetas de poupanca e FGTS. Em Portugal, a
crise do fordismo significou o retorno parcial de trabalhadores emigrados
residentes nos paises europeus e a reducdo das «remessas», com consequén-
cia negativa sobre a balanca de pagamentos. A crise do fordismo somou-se
a crise politica, com o fim da ditadura e das guerras coloniais. Portugal, que,
historicamente, havia sido exportador de mao-de-obra, receberia mais de
meio milhao de retornados das suas ex-colonias a partir de 1976, contingente
este que procurou instalar-se junto ao litoral, regido de maior dinamismo
economico, principalmente nas regides metropolitanas de Lisboa e do Porto.

Com a crise da divida externa em 1982, os bancos privados britanicos que
operavam no sistema internacional de crédito voltaram-se para 0 seu mercado
interno. Conseguiram quebrar as restricdes ao crédito implementadas em
meados da década de 70 como medida de controle da demanda e o cartel das
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building societies, que tinham exclusividade sobre as operacGes de crédito
imobiliario e contas de poupanc¢a. No Brasil, a crise do endividamento levou
a efeito contrario. O SFH, desenhado para operar numa economia em cres-
cimento, viu todas as suas fontes de financiamento — FGTS, cadernetas de
poupanga e retorno dos financiamentos concedidos — sofrerem com o de-
semprego e o achatamento salarial operado a partir do governo Figueiredo.
A «crise do SFH» levou a virtual paralisacdo do sistema.

Em meados da década de 80, Portugal, finalmente, conseguiria formar
governos estaveis e, em 1986, integrar-se na Comunidade Europeia, passan-
do a beneficiar dos investimentos dos fundos estruturais. A partir dos anos
90, o governo portugués passou a actuar de forma mais consistente — porém
ainda insuficiente — no sector habitacional, lan¢ando, em 1993, um plano de
habitacdo. Com a reprivatizacdo dos bancos portugueses na segunda metade
dos anos 80, as operagdes de crédito imobiliario foram-se expandindo aos
poucos, mas sé nos anos 90, no contexto de baixa inflagdo e expansdo do
crédito bonificado (subsidio), o sector passou a ter alguma expressdo. Os anos
90 assistiram ao avanco da globalizacdo de formato neoliberal, levando os
governos dos trés paises a busca de solucfes de mercado, ou parcerias com a
iniciativa privada, em quase todas as areas da sua actuacdo. Face a crescente
disparidade de renda e riqueza, as solucdes de mercado ndo tém sido adequadas
para resolver o problema habitacional do nimero crescente de desempregados
e pobres.

Impulsionada pela crise do fordismo e faléncia do paradigma keynesiano,
a globalizacdo em curso impde aos Estados condicionantes que exigem res-
postas diversas, dependentes da forma e extensdo da inser¢do de cada pais
nos mercados internacionais. A forca indutora da globalizacdo — ou das
grandes empresas transnacionais e dos governos dos paises mais industria-
lizados que as suportam — € soberba. Em geral, os Estados mais periféricos
defrontam-se com duas opcdes: aderir ou ndo aderir a nova formula de
validacdo dos mercados internacionais.

N&o aderir quer dizer exclusdo de mercados e, provavelmente, imposicao
de sansdes comerciais severas. Dessa forma, o projecto globalizante neo-liberal
é essencialmente um projecto geo-politico de aspiracbes imperialistas (princi-
palmente dos EUA) (v. Chomsky, 1998). Como foi visto através da anlise
dos trés casos, os problemas habitacionais do nimero crescente de populacdo
carente tém sido negligenciados, em funcdo da implementacdo de politicas
publicas que sirvam ou que nao interfiram com objectivos macro-econdmicos
mais amplos que tém por funcdo a adesdo ao projecto neo-liberalista da
globalizag&o. Isso implica um processo invertido de redistribuicdo de renda e
riqgueza. Como bem ilustra o trabalho recente de Dunford (1999), mesmo no
interior da Unido Europeia, o fim do regime de acumulacéo fordista impli-
cou crescente desigualdade social e territorial. A producdo em massa de
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novas habitacdes, que foi um dos carros-chefes do regime fordista de pro-
dugcdo — certamente nos casos britanico e brasileiro —, ndo tem espago no
regime vigente concentrador de renda (v. Lipietz, 1998). E na sociedade
globalizada do «fim do trabalho» o emprego do multuario do sistema habi-
tacional vai depender da necessidade reestruturadora do capital, na sua cons-
tante busca por maior produtividade e competitividade. Quanto aos nao inte-
grados no mercado (de trabalho), a solucdo para o problema habitacional s
pode dar--se através do Estado e, na auséncia deste, na informalidade.

A politica de habitacdo tem um propdsito basico: resolver o problema de
moradia do nimero expressivo de familias de baixa renda, dissociando-se a
questdo da pobreza do problema habitacional. Com isso, ser pobre deixa de
ser sindnimo de morar mal. Os varios mecanismos de captacdo de recursos e
financiamento através do «mercado», que privilegiam as classes mais abasta-
das, servirdo apenas para agravar a ja grave situacdo de distribuicdo de renda
nesses paises. Ou seja, nos trés exemplos analisados, a politica de habitacéo
tende a funcionar como instrumento de concentracao de renda. Sdo necessarias
propostas de politicas publicas criativas, progressistas e audaciosas — e que
invertam a logica vigente — para o problema habitacional de um nimero
crescente de brasileiros, britdnicos e portugueses encontrar uma solucéo de
médio a longo prazo.
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