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Trajetdria e agendas na rearticulacéo da politica ébitacional brasileira:

o governo federal e os empresarios da construcat®@4-2010)

Edney Cielici Dias

Resumo

A producao habitacional brasileira verificou untaalotavel nos anos recentes. Diversas
analises tém ressaltado a importancia da coopeda;governo federal com a cadeia produtiva
da construcdo nesses resultados. Para analisar ogesddo, este artigo considera o
relacionamento do setor da construcdo civil cong@mgernos Fernando Henrique Cardoso e
Lula, com base em ampla pesquisa de documentosagete de governo. A despeito de
aprimoramentos institucionais nas duas administiscé politica habitacional ganha impeto
apenas no governo Lula. A hipdtese é que o prget@rnamental petista condicionou esse
resultado, uma vez que sua logica de manutenc&ooder estd vinculada ao crescimento
econbmico e a manutencdo do emprego, o que impliemca com o empresariado. A
confluéncia de interesses com setor da construgdocdnsubstanciada em posicdes

privilegiadas nas definicbes de agenda e na cagéertda politica publica.

Palavras chave politica habitacional, politicas sociais, agendgeverno federal,

mudanca institucionalayering



| - Apresentacéo

Hoje quase ndo causa surpresa o papel protagdoistmpresariado nas solenidades do
Palacio do Planalto. Nas reunibes do Conselho derielvimento Econdmico e Social, a
presidente Dilma enaltece a experiéncia gereneia@ndpresarios como Jorge Gerdau e Abilio
Diniz. No Ministério da Fazenda, os diversos sedo®eampresariais sdo ouvidos no Grupo de
Avanco da Competitividade. As altas liderancasstei antes temidas pelo empresariado, hoje
sdo exaltadas no mundo dos negoécios. A imprensasenmalguns burocratas de alto escalédo
ndo tém ideia clara do que isso representa na@r&eria uma espécie de neocorporativismo
sem maiores consequéncias ou teria de fato um gapisivo na para as politicas publicas?

Este artigo, sintese de parte dos resultados dearpesquisa sobre a trajetéria da politica
habitacional brasileira, ajuda a entender essa;delgproxima do governo petista com
empresariado no que se refere a uma politica @ielpecifica, a habitacional. O governo
federal e o setor da construcao civil sdo doiseataentrais na politica provisdo de moradia.
Analisa-se aqui o posicionamento do setor da oagéir civii com relacdo as politicas do
governo federal para a habitagdo ao longo daseged®Fernando Henrique Cardoso e de Lula.

Em termos institucionais, o Executivo federal ¢ifna e controla os principais fundos
habitacionais (com destaque para o Sistema Brasdei Poupanca e Empréstimos — SBPE — e
o Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGT&atas diretrizes nacionais da politica,
define subsidios do Orcamento Geral da Unido (O@aba a moradia e, além disso, é
responsavel pelo principal agente promotor da aegdit, a Caixa Econémica Federal. Portanto
o governo federal € o principal ator no planejamenimplantacdo da politica publica, uma vez
que os Estados e os municipios estéo subordinatsermos de disponibilidade de recursos

A estabilizacdo da economia, promovida com o PReal (1994), significou um pré-
requisito para o restabelecimento da politica halibal, & medida que a alta inflacdo e a
instabilidade econémica sado fatores fortementaig@tiores da habitacdo. Em outras palavras,
com um horizonte econdmico previsivel, estariamadats bases para uma maior producéo de
moradias — 0 que hao ocorreu no governo Fernandadte Cardoso (1995-2002). A politica
habitacional, no entanto, voltou a assumir um pdpealestaque nas politicas sociais apenas no
governo Lula. O “ressurgimento” do mercado imobitidocorreria somente em meados do

primeiro mandato petista, e os elementos de umtcaotle moradia social estariam fortemente

' Poucos Estados possuem verbas proprias de mortaa gaabitacdo — Sdo Paulo é sempre a exce¢éo
apontada, pois destina parte da arrecadacao do,|@¥#Bente a um ponto percentual da aliquota, para
provisdo de moradias. Os municipios, por sua \@z responsaveis legalmente pelo disciplinamento do
uso do solo urbano e pelas politicas urbanas eodadm, mas em regra ndo tém verbas para exececgéo d
uma politica habitacional autbnoma.



priorizados apenas no segundo mandato, em respasise financeira mundial, com o Minha
Casa, Minha Vida (PMCMV), em 2009. Nesse programsaconstrutoras tém um papel central
na producdo das unidades habitacionais — o qudvenaoriabilizacdo de pleitos de prefeituras
e movimentos sociais junto a Caixa Econémica Fédareelacdo governo-iniciativa privada

refor¢a, dessa maneira, seu papel decisivo na @eda politica habitacional.

Cabe entdo uma pergunta de pesquisa compaPadague a habitacdo patinou com
FHC, que protagonizou a estabilidade econdmica) &eso a decolar com Lulaa busca de
elementos esclarecedores desse questionament@régteanalisa o processo de concertacao
do atual modelo de politica habitacional tendo coeferéncia a relagdo governo-empresariado
da construcdoA hipotese aqui testada € que o governo petistairmy um novo padrdo de
relacionamento do governo como setor privado, uma gque sua logica de ascensédo e de
manutencdo de poder é dependente do crescimentdraad e da manutencdo elevada do

emprego, o0 que implica o estabelecimento de pas&dm 0 empresariado

A pesquisa envolveu uma andlise ampla de documetidosadeia da construgdo civil
como um todo e documentos governamentais da arehad#acdo, mas com foco em
documentos duas principais entidades represergadas construtoras, a Camara Brasileira da
Inddstria da Construgéo (CBIC) e o Sindicato dadBoigdo Civil do Estado de S&o Paulo
(Sinduscon-SP). A razéo da escolha dessas dudadssi se deveu, de um ponto de vista mais
geral, a sua representatividade setorial e, de penspectiva empirica, a disponibilidade de
documentacdo mais detalhada e continua para tpddado de FHC e de Lula.

Na préxima secdo, serdo tratados aspectos relacisna trajetéria da politica
habitacional e sua abordagem teérica. Em seguideasalisados detalhadamente documentos
publicos da CBIC e do Sinduscon-SP nas gestbes é&Hdla. Por fim, sdo sintetizadas as

principais conclusdes.

Il — Trajetdria e abordagem tedrica

Esta secéo traz uma discusséo resumida da trajet@mpolitica habitacional e apresenta
uma abordagem tedrica a luz da literatura insthedi O percurso recente da politica que
indica um processo de mudanga incremental, congoere;des e inovacdes, sem que ocorra
modificagdo de elementos preexistentes. Esse mmcper sua vez, tem como fator causal a
interacdo dos atores envolvidos na politica, costamisiadas em negociagfes dentro aparato

institucional preexistente, bem como em inovac¢@estitucionais. Os pontos criticos de



mudancas da politica ocorrem no processo de daéfinide agenda governamental. As
preferéncias do governo federal tém um papel decisa construcdo da politica publica, uma
vez que, com relatado na secéo anterior, ele defafieecionamento da politica e tem controle
sobre as principais fontes de recurso, bem compritgipal agente financeiro da habitacéo.
Embora o Executivo federal tenha essa importareidefinicdo da politica, suas escolhas séo
restringidas pela manutencdo da estabilidade edoads preferéncias governamentais, em
outras palavras, ndo sao autdbnomas, mas limitaglascpntexto institucional e conjuntural.
Assim, por exemplo, ndo basta apenas querer faliticg social — sdo necessarios recursos que

ndo desestabilizem as contas publicas e nao neseiteinflacéo.

A andlise comparativa das gestdes FHC e Lula ndagab tem como referéncia esse
contexto politico-institucional. O governo peessgsta teve como seu grande trunfo eleitoral
em 1994 e 1998 a conquista da estabilidade ecoadmias, por raz6es que serdo comentadas
na proxima secdo, ndo pdde implantar uma politiceetbmada do crescimento econdmico. O
governo Lula, para assumir o poder, tem que se ngier com o legado de estabilizacéo,
mas apenas esse compromisso nao configurava pérusn projeto de governo e de poder nas

eleicBes presidenciais de 2002.

Lula, um politico de esquerda com origem no movimeimdical, conseguiu colocar em
pratica a partir de 2003 uma proposta politicaalelsgla no crescimento econdmico — fonte de
empregos, renda e receita tributéria, elementaneisds para uma base eleitoral formada em
sua origem por trabalhadores e acrescida, ao ldageeus mandatos, por grandes segmentos
dependentes de programas sociais. Dentro dessetqorgiolitico, estabeleceu-se um
relacionamento estreito com 0s setores empresgr@s o modelo envolve a interdependéncia

de condicBes favoraveis aos negdécios e a consedec@mplos programas delfare.

Nesse contexto, a politica habitacional deslanehanta maneira que ndo era vista desde

0s governos militares.

Historico da politica e conceitos

A moderna estrutura da politica habitacional beasilfoi instituida em 1964, no contexto
das reformas modernizadoras dos governos militaFegam criados fundos para o
financiamento imobiliario (SBPE e FGTS), consoligscho Sistema Financeiro da Habitagcéo
(SFH), sob responsabilidade do Banco Nacional datétziio (BNH). Esse sistema representou
um grande avanco em termos de producdo habitacieoiadetudo para os estratos médios da

populacéo (Azevedo e Andrade, 1982).



O modelo BNH entra em crise nos anos 80, em raadoddiculdades da economia
brasileira e de corregBes nos contratos que levamdesequilibrio financeiro do banco — em
regra significavam benesses a classe média, ddcacom conveniéncias do regime militar
(Azevedo, 1988). De fato, significou uma grandedfaréncia de renda para os que o foram
agraciados com os financiamentos, mas com alt® @#h a sociedade (Azevedo e Andrade,
1982, Arretche, 1990).

Com fim do banco, em 1986, programas e politicé8rn@mas passam a ser oferecidos
por Estados, municipios, cooperativas etc. MesmBMH, a insuficiéncia de moradia para as
familias mais pobres abrira espaco para que sainassem formas alternativas de provisao
habitacional, como mutires com consultoria técniea arquitetos em militncia politica
(Lopes, 2011). Essas experiéncias ajudaram a falf@amativas aplicadas posteriormente em
administracbes de esquerda, como as do PT nos8@ne90. Exemplos disso ocorreram em
Sado Paulo — com urbanizacdo de favelas, interveng@ecorticos, regularizacao fundiaria —,
Diadema, com designacao de areas desocupadas eointegksse social, e em Porto Alegre
(Cymbalista e Moreira, 2006, e Reali e Alli, 2010).

Essas iniciativas representaram a introdugdo desnelementos na configuracdo da
politica, mas ndo foram suficientes para compeasaise em que o SFH se mergulhou, seja
pelo desequilibrio dos fundos, seja pela dispedsidurocracia da habitacdo em diversos
orgaos de governo (Arretche, 1996). A crise datipalfederal acentuou ainda mais a moradia
urbana precéria ao longo periodo nos 20 anos gsegsiram a extingdo do BNH.

De Sarney a FHC, a politica habitacional se toracexcecao de iniciativas isoladas, um
assunto incébmodo para os governos. No governo leléa,passa ao primeiro plano, algo
semelhante ao que havia ocorrido nos governosaneidit Em termos institucionais, verificaram
avancos que aumentaram a capacidade de articuaebetividade da politica nos governos
FHC e Lula.

Como pontos centrais de andlise, cabe esclareqae e entende ptrajetéria e por
politica habitacional A trajetéria aqui investigada é sintetizadaGrdéfico 1. Considerando o
ponto A como a situagdo da politica habitaciondisap fim do BNH, em 1986, chega-se ao
ponto B, com o PMCMV. Ocorre um processo de apramanto institucional favoravel a
atuacao do setor privado, o que se reflete em smimvestimentos em habitacdo (eixo x).
Paralelamente, verifica-se um progressivo aprimeram da politica social de habitacéo,
acompanhado de um maior volume de recursos pagdfiegscom destaque para os subsidios

aos financiamentos das familias de nivel de reraia Ibaixo.



Gréfico 1 — Caracterizacdo esquematica da trajetéa da politica habitacional
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Fonte: Edney Cielici Dias

A politica habitacional é aqui entendida tanto coasocondigfes institucionais de acesso
a moradia, em grande medida dependente da capazidagllatoria do Estado com relagdo ao
crédito e distribuicdo de recursos, bem como agtipat que envolvem diretamente subsidios
para atendimento das familias de baixa renda ems seaessidades de moradrara fins deste
estudo, € um conceito amplo sempre relacionadosted& e a atividade governamental, que
envolve a regulacdo de mercados e a dimensdo décgdbociafl Tanto os mercados
(habitacional, bancério, de capitais, de trabalitig eomo as politicas estatais (seja de caréater
social, seja de fomento ou de regulacdo) sdouitgi#s numa perspectiva ampla. As politicas
publicas e seus instrumentos sao instituicbes pongodelam as condicbes de interacdo dos
atores, criam preferéncias e influenciam nas gt (Pierson, 2006)

> A propésito desse tema, ver IDB (2004), Piersor0§20e Andersen (2010). Apesar de ser uma
definicdo ampla, trata de apenas uma pequena gimpeoducao habitacional ocorrida no pais. O SFH é
apenas uma fracdo da producéo habitacional brasil@e 1964 a 1986, segundo dados do IBGE, foram
construidas no pais 15,5 milhdes de residéncias,peoducdo do SFH foi de aproximadamente 4,5
milhdes no periodo — portanto o que o que se cerssid principal elemento de politica habitacional

nesse periodo foi responsavel por apenas 25% dagd#o habitacional (Royer, 2009).

* Essa definicdo deriva da proposicdo de North (19@@tada por Hall e Soskice (2001), entre outros.
Instituicdes sdo entendidas como um conjunto deasedanto formais como informais, que os atores
geralmente respeitam por motivacdo normativa, ¢iwgnou de ordem material. Organizacdes, por sua
vez, sdo entidades com membros formalmente reciiusegue persistem ao longo do tempo.



Avancos incrementais

A rearticulacdo da politica habitacional pressupunim cenario macroecondmico
favoravel, com estabilidade de precos. Mas essesefa embora necessarios, ndo sao
suficientes como frisam diversos analistas (entes, eMeirelles, 2007). A estrutura béasica
montada no regime militar necessitava de ajustegprénoramentos para que se tornasse
atraente ao setor privado, seja na producgdo, sef@mcessao de empréstimos. Por sua vez, a
politica social de habitagdo foi sempre uma quest@b resolvida, pois em tese negava
subsidios diretos no financiamento as familias rpalwes, porém promovia transferéncias de
renda a setores, em grande maioria a classe ndaatinha acesso ao financiamento ao
promover corre¢cdes defasadas das prestacgdes.

Os avancos institucionais ocorreram de forma adéti@ macroestrutura institucional
remanescente do periodo militar, em um processafoanacdo que envolve: i) negociacbes
dentro do modelo de politica publica vigente, iwmgtido novas orientacbes ajustes
redistributivos e ii) um processo dayering na acepcdo empregada por Thelen (2003), e
Mahoney e Thelen (2010). Em outras palavras, edsas modalidades de transformacéo da
politica publica se inserem em um processo acuivalatincremental, sem que haja ruptura

com a estrutura institucional prévia.

O que esta sendo chamadordaegociacacexpressa uma repactuacdo entre atores da
forma de aplicacdo da politica — 0 que pode pargger comezinho, mas que gera resultados
importantes sem que o plano institucional sejaadte Significa destinar, por exemplo, verbas
para uma politica ja instituida. O mecanismdayering por sua vez, envolve a renegociacdo
parcial de elementos de um arranjo institucionat) enanutencao de outros, segundo Schickler
(2001,apud Thelen 2003). Assim, as inovacfes se adaptamicaldgstitucional estabelecida.
Como explica Thelen (2003), as inovacdes sobreposfmesentam uma alteracdo de rota sem
guebra institucional — a autora cita como um dasrgos a criacdo de instituicbes capitalistas

em paises do Leste Europeu, sem que tenham sithaniesadas instituicdes do comunismo.

Esses processos sdo expressdo da interacdo des-aignorar isso significaria esvaziar
a analise ou discorrer sobre instituicbes despasvide agentesifipty rooms Parte-se do
suposto que ha atores relevantes que influenciadin@&mica da politica publica, seja nas
negociacdes dentro dos limites institucionais ett@idos seja na remodelagem do quadro
institucional. Os seguintes exemplos exemplificasses processos de transformacdo. As
medidas de ampliacdo de recursos da poupanca patatacdo, iniciadas em 2002 e reforcadas
em 2004, foram produto de renegociagéo de regrastdatura institucional vigente. Na pratica,

os bancos foram forgados a aplicar um maior voldeneecursos da poupanga em habitagéo, ou



seja, foi um arranjo distributivo sem alteracaditnsional. Em contraste, ao apoiar a rapida
aprovacao da lei 10.931, em 2004, com aperfeicomm®enstitucionais regulatorios para o
mercado imobiliario, o governo federal deu clarmakide comprometimento com o0s
investimentos em moradia, atendendo a antigas disado setor de construgdo. Essa
sinalizacdo do governo, conferindo seguranca gaidios investidores, representou um forte
estimulo & acdo conjunta dos empresarios da cgastrigue passaram a atuar intensamente
com 0 governo na concertacdo da politica. As duedidas, uma de renegociacdo outra de
layering conjuntamente se refletiram em uma forte expams@dito habitacional brasileiro,

conforme pode ser visto no grafico abaixo.

Grafico 2 — Evolugéo do crédito habitacional no Brail (R$ mil)
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Fonte: Ipeadata

Por fim, cabe contextualizar as duas modalidades.rékegociacdes expressam ‘“a
vontade politica” ao colocar em pratica os instntoe disponiveis da politica publica, o que
pode, como exemplificado, ter fortes implicacbegr@cesso déayering no caso da politica
habitacional brasileira, pode ser apreciado conpronoesso amplo de aprendizados e iniciativas
estabelecidas em paralelo com o aparato habitadimstduido nos anos 60. Portanto engloba
as respostas de Estados e municipios com poliimaplementares ao atendimento a demanda
habitacional, com desenvolvimento de acfes e dolagias. Portanto, na reestruturacdo do

modelo habitacional brasileiro, muito se negociouito se agregou, mas sem perder referéncia
a estrutura basica de financiamento.



10

Preferéncias e agendas

O governo FHC se pautou pela prioridade a estabdiz da economia e de revisdo do
papel do Estado, promovendo importantes mudancsstusionais, tanto de regulacdo
macroecondmica como de estabelecimento de progrsmeass, mas sem que isso se refletisse
em uma trajetéria de retomada do crescimento edendrRortanto, pode-se afirmar que o
governo peessedebista foi guiado pela agenda dhilestcao, projeto este que encontrou seu

esgotamento nas elei¢des de 2002.

A ascensdo do PT ao poder e sua politica econépicagua vez, encaixa-se no roteiro
historico da social democracia, proposto por Adameworski (1991, [1984]). O partido havia
se consolidado como forca eleitoral, mas sempreoc@gunda forca nos pleitos presidenciais.
Assim foi contra Collor, em 1989, assim foi confidC, em 1994 e 1998. Para a elei¢do de
2002, Lula tinha clara a necessidade de estabedieacas amplas, mesmo que envolvesse a
direita. O dilema era ganhar ou ndo ganhar. Isptigava um programa que nao fosse hostil ao
capital (Singer, 2010; Samuels, 2004). Assim, neim® de Przeworski, resolveu-se o “dilema
eleitoral”, em que o partido de base operaria akE@o poder com aliancas com partidos de

bases distintas.

Uma vez no poder, seguindo o mesmo roteiro, oduagrocura atender os interesses de
suas bases com uma de crescimento econémico, tdeurasanseio represado da sociedade
brasileira desde a crise da divida externa, noE&0Onecessario gerar empregos, renda e receita
tributaria, elementos essenciais para uma basdoraeleiformada em sua origem por
trabalhadores e acrescida, ao longo de seus mangatograndes segmentos dependentes de
programas sociais (Singer, 2009). Assim, € nedesg#ra alianga com o capital e entram em
cena arranjos neocorporativistas de concertacdmtdeesses e a preferéncia por politicas

anticiclicas em situacdes de crise (Przeworskil LA®84], e Schmitter, 1974).

O programa de governo de Lula contemplava estcsteginte a habitacdo. A proposta, o
chamado Projeto Moradia, enfatizava a agdo compieaneo setor privado e do Estado, de tal
forma que o mercado deveria ampliar o atendimestdafilias que pudessem contratar
empréstimos, cabendo ao governo a provisdo de mosadial, utilizando para isso subsidios.
Nesse projeto, 0s empresarios passam a ter umagapogirivilegiada em momentos

determinantes de definicdo de agenda:
) Na busca da retomada do crescimento eticndja no inicio primeiro mandato;

ii) No lancamento de um programa amplo de infraesautarsegundo mandato;
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i) No bojo das politicas anticiclicas, em respostasg econdmica mundial.

Com base no modelo de formacéo de agenda de Kir@868, [1994]), a habitacdo esta
presente nas trés janelas de oportunidade elenaeittas. A analise detalhada de cada processo
de agenda setting objeto de minha pesquisa, mas ndo especificantste artigo. Para os

fins aqui propostos, o importante € mostrar quesropresarios da constru¢cdo estavam em

posicao privilegiada para defender seus interespegpostas nos trés momentos.

O modelo de Kingdon afirma que a agenda se defime & conjuncdo de trés fluxos
independentesp(oblem, policy e politigs ou seja, com a percepcdo do problema como
relevante, com alternativas de solucao factivesne oportunidade politica de decisdo. No caso
(), a habitagdo surge como problema social aesaivido e para qual se tem uma proposta, o
Projeto Moradia, e a oportunidade € o inicio de nma gestdo presidencial em que se procura
recuperar a economia. Em (ii), o problema é a m@gdio da infraestrutura nacional como
forma de capacitar a economia para o crescimengohabitacdo é parte da solugdo, com
projetos de urbanizacdo de favelas, e a oportueidalitica € o novo mandato de Lula. Por fim,
em (iii), o problema é manutencdo da renda e doregopno contexto de crise mundial: a
habitacdo surge como solugdo para investimentd&cpg&bnacicos em um programa social — a

oportunidade, caso, foi aberta pela crise e a pidzide da eleicio presidendial.

No roteiro tedrico aqui proposto, portanto, indéeatma confluéncia légica de interesses
do governo petista com os da cadeia produtiva dateado. Isso € fator determinante nos
processos de definicdo de agenda, o que moldavétieg habitacional no periodo. Para testar

essa hipotese, € apresentada a seguir a anapiesalisa dos documentos setoriais.

* Na interpretacdo de Goertz (2001), a conjuncéotr@ascausas necessarias cria uma causa suficiente.
Kingdon, no entanto, (2003) expressou a questafordea probabilistica. “... the rise of an item [na
agenda] is due to the joint effect of several fexctmoming together at a given point in time, nothe
effect of one or another of them singly . . . Itsatheir joint effects that were so powerful.” ([88).
“Finally, it should be noted that all of our ideae probabilistic . . . Constraints, for instanase not
absolutes. Instead, they are conditions that make=sevents highly unlikely and other event moreljik

to occur” (p. 218).
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[l - O setor privado e a politica habitacional (194-2010)

Nesta secdo, sdo expostos os resultados de unmsaxpesquisa de documentos de
entidades da cadeia produtiva da construcdo, combjetivo de identificar os pontos

estruturantes do processo de concertagéo da paitmmbém de articulacéo de interesses.
O conjunto de dados considerados nesta secao @stge trés grupos:

* O primeiro deles refere-se a relatorios setoriai€é@mara Brasileira da Indastria
da Construcéo (CBIC) no periodo 1994-2010. A asgaci € o principal 6rgao
de representacdo do setor em nivel federal — ndiengente ao sistema
corporativo de representacdo, mas representacpalitinte 62 entidades da
cadeia produtiva da construcdo em diversos segsidntercado imobiliario,
construgdo, produgcdo e comércio de materiais),ndtugm parceria com a
Confederagdo Nacional da Industria e com a Fedemdgs Industrias do Estado
de S&o Paulo em iniciativas de encaminhamento elaamtdas do setoh. CBIC
tradicionalmente trabalha junto ao Congresso Natieraos governos na defesa
de interesses setoriais em cinco temas prioritdnfreestrutura, qualificacdo do
trabalho na construcdo, moradia digna, construgéiestavel e inovacao

tecnoldgica.

» O segundo grupo se refere a opinido do principalicato estadual da industria
da construcdo, do Sinduscon de Séo Paulo. Compmoderdistema corporativo,
a entidade expressa semanalmente, desde 1994 pmi@ooem uma insercao
publicitaria, intituladalanelg no jornalFolha de S. PauloEsses textos foram
analisados desde seu lancamento até o fim de 2afd(fprma a ter uma
perspectiva detalhada do posicionamento do sirdicatn relacdo a politica
habitacional e a conjuntura econdmica nos mandidsspresidentes Fernando

Henrique Cardoso e Lula.

O periodo pesquisado nos dois primeiros gruposnddisa permite estabelecer uma
comparacdo do relacionamento do empresariado dstragfio com 0 governo nas gestfes
presidenciais. A escolha dessas fontes de pessgiidau porque abrange diferentes niveis de

articulacéo da politica setorial (nacional e estfdeisuas duas principais entidades.
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Trajetéria a partir do Real: a construcao na visdados construtores

Os 26 documentos da CBIC analisados neste estodmreendendo o periodo 1994-
2010, contém em geral andlises técnicas da comguettondmica no que toca especificamente
aos interesses do setor, ou seja, obras de infragste de habitagcdo. Em regra sdo documentos
técnicos, mas também expressam julgamentos sobomducédo da politica econbmica e as
politicas governamentais para o setor. A pesquisssed material revela as principais
expectativas e apreciagdes da entidade com redmsEimteresses do empresariado a ela filiado.

Seguem-se em ordem cronoldgica as principais as&iposicionamentos da CBIC.

No contexto de lancamento do Plano Real, a entid@édeava clara a expectativa de
retomada do crescimento econémico pelo pais, conpapel protagonista para o setor: “E
inconteste a relevancia econdmica e social da indida construcdo civil no cenério da
economia brasileira.” A frase expressa um ansei® euocontra respaldo nos indicadores
econdmicos — o investimento em construgdo repradestoricamente parte significativa do
investimento total da economia, chegando a ultsgpas percentual de 50%ortanto a ténica

de defesa do setor advém de seu “papel estratguica’a economia.

Em 1995, a entidade clamava por investimentos @aeativacao de investimentos no
setor, em uma politica que tratasse “conjunta mbiosamente habitacdo, saneamento basico
e desenvolvimento urbano”. Com relacé@o a politadaitacional, ja formulava a ideia que seria
defendida anos depois no Projeto Moradia peti§iderenciar a politica habitacional para as
classes de baixa e alta rendas”, com regras deadwepara financiar a habitacdo dos mutuarios

de maior renda — para as camadas de mais baixa, efstado deveria conceder subsidios”

As andlises do periodo mostram o quanto as expesatos empresarios da construgao
estavam distantes das a¢fes do governo. A agenadodmas do governo FHC, na analise de
Arretche (2002), visou rever o paradigma de cemtrgdio da politica de habitacional dos
governos militares, por meio da descentralizacdaldaacdo dos recursos federais e pela
introducéo principios de mercado na provisdo dégges, com o objetivo de abrir espaco para a
participacdo do setor privado e introduzir umatpmalide crédito para o mutuério final. Mas,
como mostram os indicadores de producao, efeitbstantivos dessa mudanca de paradigma
ndo seriam verificados na propria gestdo de FHG, snmente na de Lula, quando combinada

com outras politicas regulatorias e de proviséedersos.

> Como exemplo, o investimento em construgdo representou 57% do total do investimento no periodo do “milagre
econdmico” (1967-1973), quando foi construida boa parte das obras estruturantes do pais.

® Documento intitulado Consideragdes sobre as Politicas Necessdrias a Reativagdo da Atividade Construtora.
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O governo Fernando Henrique Cardoso teve que cuastante de lidar com contexto
macroecondmico mundial delicado tanto no planoregteom interno — para exemplificar isso
basta citar as medidas preventivas a uma emingstelmncaria, em 1995, a crise asiatica, em
1997, e crise Russa, em 1998. A estabilizacdo daoeda envolvia em seu @mago questdes
distributivas de peso. No primeiro mandato, oegou federal ndo encontrava em um contexto
propicio para aprovar medidas de ajuste fiscal nog@esso Nacional, pois isso implicaria
restricdo de autonomia de Estados e municipiomesmo tempo em que FHC se empenhava
na aprovacdo de emenda constitucional que lhehilitesia a candidatura a reeleicdo (Baer,
2009). Como a estabilidade de precos era o gramnoidotdo governo, outros segmentos

deveriam sofrer com o ajuste, e a habitacao foi dehes.

Em um contexto de ajuste econdmico, os efeitos reskpas do crédito imobiliario
causavam apreensdao, pois a inflacdo baixa repagsentmaior trunfo governamental. Uma
dessas drenagens ocorreu no Proer (Programa deukstB Restruturacdo ao Sistema
Financeiro Nacional), em 1995. Como o fim da alfta¢do, parte do setor bancario ficou em
situacdo delicada com receitas decorrentes do xtonieflacionario. Uma das medidas para
recuperar o sistema consistiu na venda, por pagdancos em melhor situacdo, de créditos do
FCVS com desagio de 50% para instituicbes em liquidac@mo forma de melhorar o
resultado financeiro destas Ultimas. Como compésaxs bancos que vendedores dos créditos
puderam continuar a computar integralmente essédites vendidos na exigibilidade de
aplicacdes de recursos em habitacdo. Esse “crédit@l” foi aplicado em modalidades mais
rentaveis, o que reduziu na pratica o montanteodispl para a habitacdo. Portanto o fundo

habitacional foi drenado para beneficiar o sistbaracario.

Segundo Royer (2009), o enxugamento de recursossedmitou aos recursos da
poupanca. “A politica de ajuste feita a partir danB Real tornou a realizacdo dos orcamentos
iniciais do FGTS e mesmo do Orcamento Geral dadJafenas boas intencdes” (pag. 70).
Bonduki (2008), por sua vez, aponta que o ajustalffise consolidou como principal obstaculo
a realizagdo de investimentos voltados para a irdglo e a producdo de moradias. Portanto,

na renegociacéo redistributiva do Plano Real, &dg#w foi sacrificada.

O segundo mandato de FHC se iniciou com o antiglideauma desvalorizacdo do real

logo apéds a reeleicdo do presidente. O contexéonational conturbado diminuia ainda mais a

" Fundo de Compensacéo de Variacdes Salariaisocciam o objetivo de garantir a quitacéo, junto aos
agentes financeiros dos saldos devedores remamescea contrato de financiamento habitacional,
firmado com mutuérios finais do Sistema FinanceleoHabitacdo. Os recorrentes descasamentos de
prestacoes e da correcéo dos financiamentos lesssufendo a acumular grandes déficits e comprometer
todo o sistema.
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probabilidade de estabelecimento de uma agendeerfdelyimentista” com investimentos
estatais, sobretudo em um governo cujo compromstonprincipal era com a agenda da

estabilizagéo e com a diminuigéo do papel do Estadeconomia.

O governo acalentava para 2001 a possibilidadedgperagdo continuada do nivel de
atividade econdmica, o que ampliaria suas chant@savnas eleicdes presidenciais de 2002,
conforme apurado junto ao noticiario da época #ipod que acompanharam o processo. O ano
de 1999 havia sido ruim, contudo em 2000 a econensaiava uma recuperagédo. Mas em 2001
ocorreram uma série de eventos que impediram @tpraie crescimento. No plano interno,
houve a crise de oferta de energia, conhecida Capagédo”, que comprometeu diretamente a
producéo de bens e servicos. No contexto extemojehdesaceleracdo da economia mundial e
as incertezas decorrentes dos atentados de lltetebse nos Estados Unidos e uma crise

financeira argentina, 0 que comprometia interelssEsleiros.

Em dezembro de 2001, a CBIC havia jogado a toathaemtido de conseguir uma
agenda comprometida com investimentos com o govEHIO. “O setor espera que 0 NOVO
governo a partir de 2003 coloque o crescimento @o@o sustentdvel como objetivo

nacional.® No Balanco Anual de 2002, a entidade se alinf@a@ostas do governo Lula:

“A plataforma do governo Lula estda baseada em umonmodelo de
desenvolvimento econémico que privilegia a inclusdoal, que se efetivara através do
maior crescimento econdmico, geracdo de empregeomdistribuicdo de renda e
intensificacdo dos programas sociais (...) Portaggpera-se um maior impulso para o
setor no médio prazalado que o novo Governo elegeu a construcao awmilccum dos
pilares para a criacdo de empregos e a reativagd@donomiaalém de uma aliada para
a consecucgdo do objetivo de uma maior inclusdalsnoi Brasil. A proposta de criagéo
do Ministério das Cidades, que englobara habites@tzgamento e transporte urbana, e
implementacao do Projeto Moradacalentam expectativas e esperancas para o0 sstor n

préximos anos.” (Italicos meus)

O balanco anual de 2003 segue com otimismo emaelas sinaliza¢cbes do governo. A
CBIC se propde a apresentar um plano de investosgrara a habitacéo e celebra as iniciativas

abertas de didlogo com o empresariado:

“A representacdo do setor no CDES (Conselho derivesgémento Econémico e

Social), através da presidéncia da CBIC, abre gramgortunidade para a cadeia

& Documento Balango do Setor da Construgéo em 2001 e Perspectivas para 2002.
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produtiva de o Macrossetor mostrar toda sua repiadadade e legitimar propostas de

investimentos viaveis para o pais”.

No balangco de 2004, a entidade enxerga com cla®iseneficios da aprovacao da lei
10.931 (marco regulatério do setor imobiliario).afi@ como positiva a tramitacdo do projeto
de lei 36/04, de criacdo do Sistema Nacional deittigip de Interesse Social, “com
procedimentos claros para dotagcfes orcamentariinadas a atender a demanda habitacional
da baixa renda”. Adicionalmente, o Conselho MonetBlacional havia estabelecido naquele
ano melhores condi¢cdes para os empréstimos imobdiaresolucdo 3.259/05), medida
acompanhada de uma maior dotacdo de recursos d& p@mh area. O balango de 2005 é
menos otimista, aponta que a crise politica do al@asafetou o0 desempenho dos ministérios e

critica o ajuste fiscal com corte em obras de egtautura.

O balanco de 2006, divulgado apds a reeleicéo te Lolta a enfatizar a necessidade de
investimentos em infraestrutura, adiados ano apdis & receita para a retomada do
investimento e o crescimento equilibrado da ecoaastava no estudo distribuido pela Uniao
Nacional da Construcd@os candidatos a Presidéncia da Replblica, colgrdwpinversdes
em obras publicas e em habita¢do. No inicio de , 20@7plano nesses moldes é anunciado pelo
presidente da Republica, o Programa de Aceleragd@rdscimento (PAC). O desempenho

econdmico de 2007 e o PAC foram celebrados peidagiet em seu balanco anual:

“O governo ndo apenas retoma seu papel de formwuldds politicas de
desenvolvimento do pais, como também impacta pasitnte as expectativas dos
agentes econdmicos ao retomar os investimentos, fexm alguns casos paralisados ha

décadas”.

O balanco de 2008 tem como tema central a crisadigira internacional, e analisa com
confianga as primeiras medidas anticiclicas do gaveula. O balanco de 2009, por sua vez,
destaca o papel dos bancos publicos na ofertaéédéano periodo de incertezas da crise, com a
Caixa Econdmica Federal realizando 73% das cog@i@sado mercado. O Programa Minha
Casa, Minha Vida, langcado em mar¢go daquele anonheceu, segundo a entidade, a
importancia estratégica da construcdo para o dekémento econdmico e social do pais e
atendeu “um pleito antigo do setor da construc@anaessao de subsidios governamentais para
facilitar o acesso das familias de baixa renda&tihada casa prépria”. Por fim, a entidade

encerra o documento com a expectativa @tinuar contando com o apoio dos gestores da

° Ampla coalizdo do setor produtivo da construgdo, que envolveu a prépria CBIC, o Sinduscon-SP e a
Fiesp, em um total de mais de uma centena de entidades de todo o pais.
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politica econdmica para proporcionar as condicOexessdrias para este desenvolvimgnto

afinal é tempo de construir o Brasil”. (Italico meu

Por fim, o balango de 2010, celebra as conquistaséenicas recentes, que culminaram
com a superacdo ndo traumatica da crise finandei2008-2009 e com o pais desfrutando de
um cenario de desenvolvimento. O documento, non@mtdoma o cuidado de sublinhar as
conquistas nos “dltimos 16 anos”, em referénciana trajetoria iniciada no governo FHC, que
se pautou por uma agenda de estabilizacdo e deoqaesento da atuagédo do papel do Estado.
Na avaliacdo da CBIC, portanto,excelente desempenho do setor no governo Lulzdem
condi¢do necessdéria 0s ajustes estruturais do gmvEHC como a propria estabilizacao geral

de precos, o regime de metas de inflacdo e o céinhiante.

A trajetdria na visao do principal sindicato patronal

O Sinduscon-SP é o sindicato do setor da constrggé@alesfruta de maior receita, uma
vez que o Estado de Sdo Paulo concentra o maioenolude empresas de construcdo e a
contribuicdo sindical € compulsoéria. Dentro dawsta corporativa, o sindicato tem é filiado a
Federacdo das Industrias do Estado de S&o PawdepjF+ esta, por sua vez, integra a
Confederac&o Nacional da Industria (CNIYO Sinduscon-SP, por sua vez, € membro da CBIC
e, em regra, 0 pensamento geral das duas entidablies os objetivos do setor para a habitacdo

nao sdo divergentes.

E importante notar, no entanto, que as entidadegicsis paulistas possuem forca e
autonomia proéprias, além de um poder econdmicoecidiaf pela alta arrecadagcdo do imposto
sindical. Isso implica que a Fiesp e/ou o0 SindusgBnpodem participar de acbBes de defesa
setorial em parceria com a CBIC e/ou a CNI, masntislades paulistas também trabalham em

iniciativas proprias como “empresarias da politica”

O sindicato paulista, como ja relatado, publicaddes994 um artigo semanal de opinido
no jornal Folha de S. Pauloem forma de uma insercao publicitaria intitulal#aelg aos
domingos. Foi pesquisado o acervo até dezembré& & elaboradas tabulactes referentes aos

mandatos presidenciais de 1995 a 2010, ou sejmaasgestdes de FHC e de Lula.

o contribuigdo obrigatdria das empresas é distribuida da seguinte forma: 60% para o sindicato, 15% para a
federagdo e 5% para a confederagdo.
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Em termos de conteudo geral, as opinides do SindeSP ndo foram dissonantes das da
CBIC. A critica a gestdo FHC era centrada no faogde o governo cuidava somente de
objetivos de estabilizagdo macroecondmica, semateragdo aos setores da economia. Ha, nos
documentos, uma expectativa de um dialogo conséguszm o governo, 0 que Sse hao
materializava. Em agosto de 2003 (n° 488), o satdicobra do governo Lula a implantagéo do
Projeto Moradia, constante do programa petista.2B6%, ressurgem cobrancas de promessas
de campanha, mas avancos, como a aprovacao do regutatorio do mercado imobiliarios do
SNHIS (que tramitava no Congresso desde 1992), wenoqgoverno federal foi decisivo,
traziam pouco a pouco otimismo ao setor e ao sitmi@inda que as sinaliza¢des positivas ndo

tenham sido percebidas como tal, ou recebidas eticistno, em um primeiro momento.

No segundo mandato de Lula, o tema conjuntura tem destaque, em grande medida
no periodo de resposta a crise financeira mundatema habitacdo é o segundo mais citado.
Primeiramente, o Programa de Aceleracdo do CreatinfPAC), anunciado logo no inicio do
mandato, representou uma sinalizacdo de muito itmpao setor, mesmo significava o
atendimento das reivindicagbes expressas pelazéoaliniio Nacional da Constru¢doNo
que se refere a reinvindicac@o de dialogo, verifisa opinides positivas sobre o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social como férum dpesicdo (n° 687); sobre a Conferéncia
Nacional das Cidades (n° 693); sobre o processhsdassdo do Plano Nacional de Habitagéo
(n° 724). Em outras palavras, os féruns estabeeqgilo governo com o setor sdo tomados
como validos no contexto de estabelecimento de emar® positivo para os negocios e de
aprimoramento da politica habitacional. Essa ag@tiacontrasta fortemente com o criticado

didlogo “pontual’ no governo FHC.

Mas o auge do alinhamento a politica governamectaire na resposta a crise financeira
internacional de 2008-2008. O documento n° 760fétiea no apoio as medidas econdbmicas
propostas: “O que move a construcdo civil € a apdd de que, passado o periodo de ajuste, a
economia continuard crescendo e o setor também.raSil Bontinuara com uma enorme

demanda por habitacéo e infraestrutura nos proxanos”.

De fato, os numeros de produgéo habitacional nd@medividas. Dados do Ministério
das Cidades (2010) dao conta que o total de imvestdbs em habitacdo, que além do SFH,
englobam recursos do OGU, do FAR, do FDS, da CalgaFAT e do PMCMYV, incluido

* A UNC foi coalizdo ampla da cadeia produtiva dastarcdo, formada para levar uma agenda do setor
para aos candidatos a eleigdo presidencial de 2B@#nde parte das reivindicagbes da UNC foi
contemplada em 2007, com o PAC.
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subsidios, saltaram de R$ 7,9 bilhdes em 2003R&1@9,9 bilhdes em 2009 — o que significa
multiplicar por nove o valor de 2003 em um periddapenas seis anos.

Andlise quantitativa da opinido do Sinduscon-SP

As publicagdegdanelaforam classificadas em 14 temas nesta pesquisia @a dos 822
artigos analisados foi tabulado de acordo com sfgaéncia principal em termos federativos ou
ambito de atuacadederal estadual municipal para temas referentes aos poderes executivos e
a discriminacaodlegislativg judiciario e privado-sindica)] quando os temas se restringiam
apenas a essas esferas) e de acordo com o cogéeatale apreciaca@dsitivg negativaou
estratégicd As apreciagbes negativase referem a reprovagcdo ou constatagdo de
consequéncias ruins de dada medida, bem como ematle contextos negativos. As
apreciacdes positivasdo 0 oposto dos casos negativos. As apreciasiiedégicas, por sua
vez, dizem respeito a artigos que argumentam solieena numa tentativa de busca de uma
solucéo favoravel, mas sem gue isso esteva vincaaana apreciacao positiva ou negativa. Os
temas de maior interesse para este trabalho sdaissrequentes nos periodos, ou seja, os de
habitacédo e os de conjuntura — tendo em vista speelétimo tema expressa a visao do sindicato

sobre o horizonte de negécios de seus representados

Grafico 3 — Temas de habitacdo federal nos textosaisados (%)
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Os temas deonjunturasdo os mais frequentes nos periodos FHC 1 e L{taqRie se

explica pela preponderancia de temas ligados aaimgtdo do Plano Real, no primeiro caso, e
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do destaque dado as politicas contra a crisenatemal, no segundo). O tema fgbitacao
federal sdo os mais frequentes nos periodos FHC 2 e Lul@olprimeiro caso, pela
preponderancia de artigos clamando por politicaa pasetor e, no segundo, no contexto de
cobranca de promessas de programa e de implartagéedidas pré-habitacao).

Grafico 4 — Temas de habitacéo federal e habitacamtros (%)
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O Grafico 3 mostra o percentual de artigos referentes a Irdotéederal nos periodos
considerados — 0s percentuais mais altos, supereor@0%, foram verificados nos periodos
FHC 2 e Lula 1; os menores, em torno de 19%, ndegmes FHC 1 e Lula 2. Grafico 4, por
sua vez, mostra que os temas referentes a habi#at@mbito federal sdo predominantes — os

demais temas de habitacdo, que incluem a habitagadvel estadual, ndo chegam a 14%.

Desses dois gréficos, conclui-se que a habitacamieel federal € um dos principais
pontos de interesse do sindicato, s6 sendo sugtargan dois mandatos sobre questdes
relacionadas a conjuntura econémica e setd?igla preponderancia dos temas habitacionais
em nivel federal, € nitida a percepcdo do sindicdéoque € nesse nivel se encontram as
instancias decisorias e 0s 6rgdos mais importanteslirecionamento da politicaComo visto
na secao anterior, é desse nivel que partem asigais decisbes sobre o tema, com a
preponderancia do Executivo, o que envolve direténe Presidéncia da Republica, o
Ministério da Fazenda, o Banco Central, o Ministélas Cidades e o principal brago executivo
da politica de moradias, a Caixa Econémica Federal.
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Cabe ressaltar que o Estado de S&o Paulo, basedica®, conta com capacidade de
estabelecer uma politica habitacional prépria, paide de sua receita com o ICMS € voltada
para esse fim. O3anelastratam da habitacdo estadual, mas a preocupagdorpmante se
concentra na politica nacional: nas condi¢cfes gel@SBPE e do FGTS, fundos disciplinados
em nivel federal, bem como nas disposi¢cées operaisioda Caixa Econbmica Federal,
elementos fundamentais para a implementacéo deatsiziis da politica publicéniciativas no
ambito do Congresso Nacional estdo sempre condidas ao apoio do governo federal para
que sejam aprovadas — ou seja, 0 sindicato se cdepwoo enderecamento de suas

preocupacdes tendo como referéncia as instancieis@ias mais importantes

O Gréfico 5 traz as aprecia¢des denjuntura e perspectiva3rata-se de um tema que
envolve alguns subtemas — como crescimento econdroiescimento setorial, controle da
inflacdo, investimentos —, mas eles tém em comuldm adas referéncias macro e
microecondbmica — a abordagem da perspectiva deciosgpara o setor, que €, em regra, a

principal bandeira de um sindicato patronal.

Gréfico 5 — Apreciacao dos temas de conjuntura e pepectiva (%)
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Para entender as apreciacdes de conjuntura dossmth$P, € preciso ter em mente o
principal anseio do setor desde a estabilizacdoaxdtano Real, que era o de estabelecer uma

via continuada de crescimento econdmico, com 0 ator@o investimento em construcao e a
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formulagdo de uma politica habitacional em niveioreal. Essas aspira¢cdes, como visto, eram
as mesmas da CBIC.

Chama atencao, em primeiro lugar, o alto nUmerapteciacdes negativas no governo
FHC, com percentuais de 31,9% e 37,3% no primeimo segundo mandato, respectivamente.
No periodo FHC 1, essas avaliagbes se devem, main@nte, a frustracdo de retomado do
crescimento nacional e setorial. O periodo FHCo2,50a vez, viu a iniciativa de decolagem
econbmica ser abortada em 2001, em razdo do “apagadda conjuntura internacional

desfavoravel.

Com relacdo aos mandatos de Lula, o primeiro enado de incertezas, em especial no
inicio, quando o nivel de atividade econbmica réicesuperava, o que redundou em 20,0% de
avaliacOes negativas — esse percentual se rediantsano segundo mandato, em que o setor e
0 governo passam a ter uma maior sintonia. No gqueefere as apreciacfes positivas, elas
sempre foram muito mais pronunciadas no governa,lagdm 22,0% e 47,8%, para o primeiro e
segundo mandatos, respectivamente — o percentual atta de FHC ocorreu no primeiro
mandato, com 9,7%. O alto percentual de Lula j&seaprimeira gestdo se deve aos acenos de
cooperagdo como os setores econdémicos e com unr@mispo de recuperagdo do nivel de
atividade, com geragcdo de emprego e renda assaipaagramas de combate a desigualdade
social — ou seja, uma politica de caracteristiceasdemocrata.

Grafico 6 — Apreciacao dos temas de habitacdo feddn%)

80,0% 50

70,8%
46 - 45
70,0%

- 40
57,9%

9,
60,0% 56,5%

5 52,8% r3s

50,0% / 472% | 39
40,0% 38,7% L 25

24 ——N. Absoluto
31,6%
20

30,0%
23,1%
1 171 s

20,0%
12 | 10
10,5%
10,0% _ — —

0,0%

FHC1 FHC2 Lua 1 Luta 2 FHC1 FHC2 Lua 1 Luta 2 FHC1 FHC2 Lua 1 Luta 2

APRECIAGOES NEGATIVAS APRECIAGOES POSITIVAS APRECIAGOES ESTRATEGICAS




23

Outro ponto que chama a atencéo € percentual deiapdes estratégicas préximas ou
superiores a 50% em todos os periodos. Os percerteaados sdo previsiveis, dado que as
andlises desse género optam na maior parte das pezema abordagem técnica, informativa,

e com elementos de analise sem expressao explégtazo contextual.

Com relacéo as opinides solbrabitacdo federalos contrastes entre os governos FHC e
Lula séo ainda mais pronunciados, conforme mosBeafico 6. Primeiramente, ha percentuais
acima de 55% de apreciacdes negativas sobre onasnduas gestdes de FHC. Isso se explica
pela frustragcdo com relacdo ao baixo volume dersesudestinados a habitacdo e pela
percepcdo de que a politica ndo recebia a devitgdt por parte do governo. As apreciacdes
negativas no governo Lula, por sua vez, sdo de ito@gnmuito menor, de 6,2% no primeiro
mandato e inexistentes no segundo. Isso se exmicpe, uma vez estabelecido um ciclo de
medidas favoraveis a politica habitacional, o siagi muda sua percep¢do negativa,

prevalecendo apreciacfes do ponto vista estratégiositivo.

De fato, as apreciacdes positivas, ocorridas emobapercentuais nas gestdes FHC
(10,5% e 4,8%, para o primeiro e 0 segundo pericgkpectivamente), tornam-se bastante
frequentes nos mandatos de Lula, com 23,1% no paree52,8% no segundo. O contraste se
explica pela total mudanca de cenario pela quaqeaa politica. De um ponto secundario nas
prioridades de governo em FHC, a provisdo de babgdtionais passa a ser um dos elementos
distintivos da administracao Lula, seja pela porontl® boomimobiliario, seja por aportes de
recursos para a politica social de habitacdo. Asceggdes positivas sdo expressivas ja no
primeiro mandato, em parte por sinalizagdes queaaindo haviam se materializado em
realizagBes. No segundo mandato, no entanto, eaténa de aperfeicoamento de uma realidade

favoravel a politica, e as apreciagfes positivdsrsam superiores a 50%.

As apreciacdes estratégicas somam percentuaisiaegea 30% nas gestdes FHC, e
atingem patamares bastante superiores nas dedama,70,8% ja no primeiro mandato, com

uma diminuicéo para 47,2% no segundo, em razaome o das apreciacdes positivas.
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IV - Resumo das principais constatacdes

A secdo anterior analisou os documentos das paiscipntidades representativas das
construtoras no Brasil — a CBIC, em nivel naciorahy Sinduscon-SP, em nivel estadual, no

periodo que compreende os mandatos FHC e Lula.

Primeiramente, ndo se verificaram discordanciadismurso geral das entidades. Ambas,
em seus documentos, apresentaram as questdestefeachabitacdo como prioritarias. Como
estruturacdo geral do discurso, as entidades apa@seo setor com estratégico para o
desenvolvimento econémico, o que demanda do govwmedidas regulatérias e também de
investimento publico, tanto em infraestrutura caeno habitacdo, em especial no que se refere

as moradias de interesse social.

Portanto a ideia de uma ac¢éo estatal minima, adariokoliberal”, ndo se coaduna com
a visao que o setor tem de uma a boa atuacdo dddEgtssim, depreende-se dos textos a ideia
de um Estado mais enxuto no que se refere a gastosma estrutura tributaria mais racional,
sem empreguismo, sem desperdicios etc. Mas essmoniestado tem um forte papel na

regulacdo e — muito importante — no investimento.

Na perspectiva comparada dos dois governos, aetdiasdministracdo FHC no ajuste
macroecondmico — e em medidas regulatérias queferamm acompanhadas de um aporte
significativo de recursos — n&o supriu completamenanseios do setor. O governo Lula, por
sua vez, trouxe consigo o discurso da recuperagamicel de atividade econdmica, da
importancia do setor da construcdo civil para igsmmn como da importancia das politicas
sociais, entre elas as de habitacdo, com a crigghaum aparato burocratico voltado

especificamente para esse fim.

Em termos do enderegcamento do discurso das ergidat®e esperado que o da CBIC
fosse voltado as instancias federais. De fato, s&sweerifica, mas € importante notar que a
referéncia principal € o Executivo. O mesmo vale pa Sinduscon-SP, que possui uma base
territorial estadualPortanto, deduz-se que essas entidades identifioamrgdos de governo as
principais instancias decisérias da politica detheho, ainda que o governo estadual exerca um

papel importante em um Estado com Sao Paulo, gpéelide verbas préprias para moradia.

Na comparacdo entre as gestdes presidenciais,00 d&tconstru¢cdo expressa uma
insatisfacdo com a falta de politicas setoriaisvestimento no governo FHC, embora aprove e
entenda como basilares as politicas de ajuste s@mmdmico e de regulacdo adotadas pelo

governo. Na gestdo Lula, por sua vez, foram apawaidhportantes medidas de cunho
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regulatério/institucional, mas estas estiveramdagaa grandes aportes de recursos para a
politica habitacional, seja pela viabilizagdo deestimentos privados, seja por recuperacao dos

fundos habitacionais, seja por aporte direto derses orcamentérios voltados a moradia social.

De forma esquemética, a pesquisa dos documentoendi@mdes pode ser resumida
considerando duas questfes tratadas com destalgubtgratura, o relacionamento governo-

empresarios e o tipo de politica direcionada aar set

Quadro 2 — Relacionamento governo-empresarios, géss FHC e Lula

Iniciativas Administragdes
FHC Lula
Estabelecimento de iniciativas
de didlogo com as entidades SIM SIM
seto
Estabelecimento de uma
interac&o continuada, con NAO SIM

objetivos comur

Com relacdo a relagdo governo-empresarios, aden@idos como empresarios das
empresas de construcao civilQoiadro 2 resume a questdo. Com relagéo ao governo Fernando
Henrique Cardoso, a queixa das entidades ndo éigoregnte pela fata de didlogo, mas, sim,
pela falta de um didlogo continuado e consequejte ndo se resumisse a acdes pontuais. No
governo Lula, as entidades saldam os féruns de rioagdio instituidos pelo governo e
detectam respostas as demandas setoriais encaasnbadgoverno federal. Na apreciacao
setorial, o dialogo pontual e descontinuado natabasao necessarias iniciativas regulares de

negociacao e de aprendizado mutuo.

A segunda grande questdo se refere as politicéasdasl para 0 setor habitacional. Na
visdo das entidades, essas politicas ocuparam pel pacundario no governo FHC — com
Lula, em contrapartida, o setor passou a ser nistg da politica de crescimento econdmico.
Com relagcdo a inovagdes institucionais e de re§aolagos dois governos houve avangos
importantes, com uma concentracdo de iniciativgslagorias de ajuste macroecondmico na
administragdo FHC, ao passo que no governo Lulaseh@primoramento institucional de
questdes mais relacionadas ao desempenho sebdae.importante, diferentemente do que
ocorreu na administracdo FHC, na gestdo Lula asidamedbltadas para o setor foram

acompanhadas de promocéao de recursos, conformeam@dadro 3.
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Quadro 3 — Politicas que afetam o desempenho setdrda construcao

Caracteristicas Administragdes
FHC Lula
Posicao prioritaria das politicas
voltadas a construcio emggral  NAO SIM
e a habitaca

Poltticas de carater instituciopal
e regulatério que impactaram

. I SIM SIM
direta ou indiretamente a
construgcdo e a habitacéo
Promocéo de fortes aportgs
financeiros para politica NAO SIM

habitacionz

O sucesso nha veiculacdo de propostas ao longowdwrgoserviu de incentivo para que
demais entidades da cadeia produtiva seguissenegse caminho, encaminhando propostas
embasadas tecnicamente para 6rgdos do governo umsfdies as discussdes da politida.
producdo de estudos técnicos para apreciacdo pedsnp ndo € em si uma novidade — alias,
essa é uma caracteristica de atuacdo dos grupptedEsse —, mas 0 que se quer frisar aqui é
que um contexto favoravel de recepcao desses miategpresenta um forte incentivo para essa

forma de tratativd?®

Os dados aqui apresentados mostram que o setandaugéo civil se encontrava em
uma confluéncia de interesses com governo Lula elm menos trés momentos capitais de
definicdo da agenda decisoria de governo, queysoveaz pavimentaram a trajetoria da politica

habitacional:

1) Na inclusdo da politica habitacional no primeimandato, com o Projeto
Moradia. Isso envolveu o marco regulatério do m#wcamobiliario, promovendo o

investimento habitacional;

2) Na apresentacdo de uma agenda de investimantos¥raestrutura no segundo

mandato, o que resultou no PAC;

? Essas contribuicdes, em geral estudos, podem samémhados em carater reservado ou mesmo
publico, com o é o caso dos da Abramat (Associd®é@sileira de Materiais de Construcdo), que

produziu uma série de estudos, como os de mensudacéadeia produtiva da construcdo, de efeitos da
desoneracdao tributaria, morosidade burocraticaNgiccontexto de convencimento do governo por uma
politica habitacional mais eficaz, o Sinducon-SBr pxemplo, patrocinou um estudo FGV sobre o

modelo mexicano. No campo do crédito, a Abecip ¢8ssd0 Brasileira das Entidades de Crédito

Imobiliario e Poupancga) produziu estudos e sermas&obre o tema.
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3) Na articulacdo de um projeto amplo de morad@akaantiga reivindicacdo do

setor e dos movimentos de moradia, como respastaegfinanceira mundial.

As entidades da construcdo tiveram um papel impiErtaesses processos de definicdo de
agenda, seja na veiculagdo plalicy ou na énfase dproblem para usar a denominacdo de

Kingdon, seja na formacéo de coalizdes.

A analise mostrou que existe uma dinamica propeguido que foi referido neste
trabalho comodialogo. Além disso, foram identificadas as caracteristieatruturantes do
processo de concertagdo da politica ao longo pdria. Mais importante, demonstrou-se que
0 governo petista imprimiu um novo padréo de rela@mento com o setor privado — 0 que se

relaciona com seu projeto politico e tem conseqaétreta na politica publica de habitacéo.
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