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1. PRESENTACION

Para trazar un perfil que permita comprender el desafio que el actual gobierno enfrenta, esbozaremos,
inicialmente, una breve historia de la forma en que los gobiernos brasilefios anteriores, destacando el gobierno
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), disefiaron la intervencion del Estado que, hasta ahora, no consiguid
generar resultados significativos para equilibrar el problema, que a lo largo de los afios 1990 se agravé, y
presentar un diagnostico de la situacion habitacional en el pais, cuantificando la dimensién de las necesidades
de vivienda y de urbanizacién de los asentamientos informales. También se expondra, de forma sucinta, cémo
el poder publico municipal, en particular las ciudades gobernadas por el Partido de los Trabajadores (PT de
Lula), se enfrentaron, durante los afios 1990 al problema, desarrollando estrategias participativas y programas
innovadores, que se convirtieron en referencias nacionales y fundamentaron la formulacion del programa
nacional.

En la segunda parte de este articulo, se presenta el Projeto Moradia (PM), formulado por el Instituto
Cidadania, Organizacién No Gubernamental dirigida por Lula y que, con el apoyo de especialistas de
diferentes areas, desarrollé una serie de propuestas para el pais durante el largo periodo en que el presidente
se preparé para gobernar (1990-2002). Este Proyecto, realizado entre 1999 y 2000, escuch6 a diferentes
segmentos de la sociedad relacionados con la cuestién de la vivienda (movimientos populares, entidades
empresariales y profesionales, universidades, centrales sindicales etc.), sintetiz6 un grande conjunto de
propuestas dispersas y elabor6 una estrategia para, en un plazo de quince afios, equilibrar el problema
alrededor de una directriz establecida por Lula: “un pais con los recursos de los que dispone Brasil no puede
admitir que millones de familias vivan en condiciones precarias de vivienda e infraestructura, como en
favelas y corticos™. EI PM se convirtié en la base del programa electoral del futuro presidente para el area de
vivienda y desarrollo urbanistico.

En la Ultima parte, se tratan las condiciones concretas enfrentadas por el nuevo gobierno, sobre todo en lo
que se refiere a la politica macro-econdmica, mucho més dura y ortodoxa de lo previsto, y las iniciativas
tomadas para poner en practica su programa urbanistico y habitacional, donde se destaca la creacién del
Ministério das Cidades y del Conselho Nacional das Cidades y, més recientemente, la ampliacion de los
recursos y de las fuentes de financiamiento y subsidios. Buscaremos mostrar los obstaculos y desafios de
orden financiero, institucional y urbanistico que necesitan ser superados para que los objetivos disefiados en el
Projeto Moradia puedan alcanzarse.

El presente articulo, elaborado en el momento en que la nueva politica aln esta en proceso de
implementacion, no dispone del necesario distanciamiento para hacer una evaluacion de los resultados de la
actuacion del nuevo gobierno. Se trata, por lo tanto, de recuperar la trayectoria del proceso de formulacion del
programa de gobierno, identificar los avances ya obtenidos y apuntar los desafios a enfrentar.



2. ANTECEDENTES: POLITICA HABITACIONAL EN BRASIL: DEL BANCO NACIONAL DE LA
VIVIENDA (BNH) AL GOBIERNO FERNANDO ENRIQUE CARDOSO (FHC)

ElI BNH, creado tras el golpe de 1964, fue una respuesta del gobierno militar a la fuerte crisis de vivienda
presente en un pais que se urbanizaba aceleradamente, buscando, por un lado, ganar apoyo entre las masas
populares urbanas, segmento que era una de las principales bases de sustentacion del populismo apartado del
poder y, por otro, crear una politica permanente de financiacidn capaz de estructurar con moldes capitalistas
el sector de la construccidn civil habitacional, objetivo que acabé por prevalecer.

La famosa frase —la vivienda propia hace de un trabajador un conservador que defiende el derecho de
propiedad” — atribuida a Sandra Cavalvanti, primera presidente del BNH, expresa la preocupacion de hacer de
la politica habitacional basada en la vivienda propia un instrumento de combate a las ideas comunistas y
progresistas en el pais, en tiempos de guerra fria y de intensa polarizacion politica e ideoldgica en todo el
continente. Pero fue el papel econdmico de esta politica habitacional — que dinamiz6 la economia, a través de
la generacién de empleo y fortalecimiento del sector de la construccién civil-, que la transformé en uno de los
elementos principales de la estrategia de los gobiernos militares.

A pesar de las criticas al BNH y al sistema por él preconizado, su importancia es indiscutible, pues este
periodo (1964-1986) fue el Gnico en que el pais tuvo, de hecho, una Politica Nacional de Vivienda. El Sistema
Financeiro de Habitagdo (SFH) se estructura con abultados recursos generados por la creacion, en 1967, del
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), alimentado por el ahorro obligatorio de todos los
asalariados brasilefios, que vino a sumarse a los recursos del ahorro voluntario, que formo, el Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Se define asi, una estrategia clara para intervenir en la
cuestion habitacional: estructura institucional de ambito nacional, paralela a la administracion directa,
formado por el BNH y una red de agentes promotores y financieros (privados o estatales) capaces de
posibilitar la implementacion a gran escala de las actuaciones necesarias en el area habitacional y fuentes de
recursos estables, permanentes e independientes de las oscilaciones politicas.

Asi, no fue por casualidad que los resultados desde el punto de vista cuantitativo de las actuaciones
desarrolladas por este sistema fueron muy significativos: en los veintidds afios de funcionamiento del BNH, el
Sistema Financeiro da Habitac8o (SFH) financié la construccion de 4,3 millones de unidades nuevas, de las
cuales 2,4 lo fueron con recursos del FGTS, para el sector popular, y 1,9 millones con recursos del SBPE,
para el mercado de vivienda para la clase media. Si consideramos el periodo hasta 2000, ya que el SFH
continu6 funcionando tras la extincion del BNH en 1986, fueron financiados cerca de 6,5 millones de
unidades habitacionales. Ademas, fue considerable el papel del SFH en el saneamiento, destacando el Plano
Nacional de Saneamento (Planasa), que fue decisivo en la extraordinaria expansion de las redes de agua y
alcantarillado que tuvo lugar en las principales ciudades brasilefias. En 2000, mas del 90% de la poblacién
urbana estaba abastecida por redes de agua.

Aunque la produccién habitacional ha sido significativa, estaba muy por debajo de las necesidades
generadas por el acelerado proceso de urbanizacion que sucedi6 en Brasil en la segunda mitad del siglo XX.
Entre 1950 y 2000, la poblacidn urbana brasilefia que vive en ciudades de mas de 20 mil habitantes crecié de
11 millones a 125 millones. En el periodo de funcionamiento del BNH (1964-1986), se financiaron cerca del
25% de las nuevas viviendas construidas en el pais, porcentaje relevante, pero totalmente insuficiente para
enfrentar el desafio de la urbanizacion brasilefia.

No seria razonable exigir que el SFH pudiese financiar la construccién de unidades acabadas en la
dimensién necesaria. Pero un analisis critico muestra que uno de los grandes equivocos fue dirigir todos los
recursos a la produccion de vivienda en propiedad, construida por el sistema formal de construccidn civil, sin
tener estructuradas las actuaciones especificas para apoyar, desde el punto de vista técnico, financiero, urbano
y administrativo, la produccion de vivienda o urbanizacién por procesos alternativos, que incorporasen el
esfuerzo propio y la capacidad organizativa de las comunidades. En consecuencia, tuvo lugar un intenso
proceso de urbanizacion informal y salvaje, donde la gran mayoria de la poblacién, sin ningin apoyo
gubernamental, no tiene alternativa excepto auto-construir, en etapas, la vivienda propia en asentamientos
urbanos precarios, como loteamentos clandestinos e irregulares, villas, favelas, alagados etc., en general
distantes de las areas urbanizadas y mal servidos de infraestructura y equipamientos sociales.

La estrategia implementada por el BNH beneficié la construccién civil que puede contar con una fuente
de financiacion estable para la produccién de unidades acabadas, pero contribuyé poco a enfrentar el
problema que el érgano se proponia resolver. Los presupuestos de gestion adoptados por el BNH —tipicos del
régimen militar— eran rigidos y centralizados, impermeables a la incorporacion de las préacticas desarrolladas
por la poblacién para enfrentar, a costes mas bajos, el problema de la vivienda, pudiendo caracterizarse asi:



administracion autoritaria; inexistencia de participacion en la concepcion de los programas y proyectos; falta
de control social en la gestion de los recursos; adopcién de la vivienda propia como Unica forma de acceso a
la vivienda; ausencia de estrategias para incorporar a los procesos alternativos de produccién de la vivienda,
como la autoconstruccion, en los programas publicos. Ademas, no utilizando recursos presupuestarios, sin
contar con ninguna fuente de subvenciones y adoptando criterios de financiacion bancarios, el sistema
excluy6 partes significativas de la poblacion de mas bajos ingresos de la atencién de la politica habitacional.

Es necesario resaltar el desastre desde el punto de vista arquitecténico y urbanistico de la intervencion
realizada. De entre los errores practicados destaca la opcion por grandes conjuntos en la periferia de las
ciudades, lo que generé verdaderos barrios dormitorio; la desarticulacion entre los proyectos habitacionales y
la politica urbanistica y el absoluto desprecio por la calidad del proyecto, generando soluciones
uniformizadas, Unicas y sin ninguna preocupacion con la calidad de la vivienda, con la insercion urbana y con
el respeto al medio fisico. Indiferente a la diversidad existente en un pais de dimensiones continentales, el
BNH no consider6 las peculiaridades de cada region, no teniendo en cuenta aspectos culturales, ambientales y
de contexto urbano, reproduciendo agotados modelos Unicos.

La crisis del modelo econdémico implementado por el régimen militar, a partir del comienzo de los afios
1980, generd recesion, inflacién, desempleo y reduccion de los niveles salariales. Este proceso tuvo enorme
repercusion en el SFH, con la reduccion da su capacidad de inversion, generada por la retraccion de los
saldos del FGTS y del ahorro y fuerte aumento en la insolvencia, generado por un, cada vez mayor,
desequilibrio entre el aumento de las prestaciones y la capacidad de pago de los mutualistas. A partir de 1983
es visible la disminucidn de las financiaciones tanto con recursos do FGTS como del SBPE (FIG. 1).

Gréfico 1 - Unidades financiadas SBPE-FGTS (1980-2002)
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Se vivia el clima de la lucha por las elecciones directas para presidente y por la Constituyente, con grande
movilizacién popular, y la oposicion al BNH se insertaba en el combate a la dictadura. En este contexto, se
organizo, por un lado, el movimiento de vivienda y de los sin tierra (urbana), que reunia a los que no
conseguian tener acceso a una financiacion de la vivienda propia y, por otro, el Movimento Nacional dos
Mutudrios que reunia mutualistas de bajos ingresos y clase media, incapaces de pagar la prestacion de la
sofiada vivienda propia. Ambos criticaban el caracter financiero del SFH y pedian cambios.

La coyuntura cre6 un clima favorable para la exaltacion de las criticas al BNH, que se articularon con la
lucha por la democracia contra el régimen autoritario, al que la institucién estaba profundamente asociada.
Una reduccién drastica del valor de las prestaciones, adoptado por el régimen para hacer frente a las criticas,
generd un enorme agujero en el Sistema Financiero, con graves consecuencias futuras, sin amainar el tono de
las criticas.

Con el fin del régimen militar, en 1985, se esperada que todo el SFH, incluido el BNH y sus agentes
promotores publicos, las Companhias de Habitagéo (Cohab’s), pasasen por una profunda reestructuracion, en
la perspectiva de la formulacion de una nueva politica habitacional para el pais. Mientras, por conveniencia
politica del nuevo gobierno, el BNH fue extinguido en 1986 sin encontrar resistencias: se habia convertido en
una de las instituciones mas odiadas del pais.



Con el fin del BNH, se perdié una estructura de caracter nacional que, bien o mal, habia acumulado una
enorme experiencia en el &rea, formado técnicos y financiado la mayor produccién habitacional de la historia
del pais. La politica de vivienda del régimen militar podia ser equivocada, como ya resaltamos, pero estaba
articulada y era coherente. En la redemocratizacidn, en vez de una transformacién, tuvo lugar un vaciado de
competencias y se puede decir que dejé de existir propiamente una politica nacional de vivienda. Entre la
extincion del BNH (1986) y la creacion del Ministerio de las Ciudades, en el gobierno de Lula (2003), el
sector del gobierno federal responsable de la gestion de la politica de vivienda estaba subordinado a siete
ministerios o estructuras administrativas diferentes, caracterizando interrupciones y ausencia de estrategia
para enfrentar el problema.

La Caixa Econdmica Federal (Caixa) —un banco estatale de primera linea — se convirtié en el agente
financiero del SFH, absorbiendo precariamente algunas de sus atribuciones, personal y acervo del ahora
antiguo BNH. La regulacién del crédito habitacional pasé al Conselho Monetario Nacional, convirtiéndose,
definitivamente, en un instrumento de politica monetaria, lo que llevé a un control mas rigido del crédito,
dificultando y limitando la produccion habitacional. Decisiones politicas equivocadas y marcadas por
sospechas de corrupcion, como una liberacion de contratos por encima de la capacidad del FGTS en el
gobierno Collor en 1990, llevé a una paralizacién total de las financiaciones con recursos del FGTS entre
1991y 1994.

Por otro lado, el agujero generado por la reduccién de las prestaciones adoptadas por el régimen militar
en el auge de la crisis de insolvencia de inicio de los afios 80, llevo a una reduccidn de las aplicaciones en
vivienda para recomponer los fondos del SFH. La financiacién mengu6, al mismo tiempo que los problemas
de vivienda de la poblacion urbana se hicieron dramaticos, agravado por el empobrecimiento que marco las
décadas de 1980 y 1990.

En este marco, se intensifico la necesidad de una intervencion gubernamental con recursos provenientes
de otros origenes y la asociacién con la sociedad organizada. Para hacer frente a la situacién, varios
municipios y estados, ademas de la propia Union lanzaron programas habitacionales financiados con fuentes
alternativas, en particular recursos presupuestarios, adoptando principios diferentes a los adoptados
anteriormente. Se abri6 asi una nueva fase en la politica habitacional de Brasil, que se denominé de pds-BNH.

Esta fase se puede caracterizar como un periodo de transiciéon, momento en que dejo de existir una
estrategia nacional para enfrentar la cuestion de la vivienda, vacio que fue ocupado de forma fragmentaria,
pero creativa, por municipios y estados. En particular los municipios administrados por el PT, que ganan
mayor relevancia en el &mbito de este articulo, pasaron a desarrollar programas habitacionales alternativos al
modelo adoptado por el BNH, utilizando recursos presupuestarios, adoptando una perspectiva mas social y
utilizando précticas tradicionales de la poblacion mas pobre, como la ayuda mutua. En algunos casos, como
en S&o Paulo, tiene lugar también una mejor insercién urbana y la elaboracion de proyectos de mayor interés
urbanistico.

Tiene lugar, asi, una progresiva transferencia de responsabilidades hacia los estados y municipios,
teniendo como marco la Constitucion de 1988, que convirtié a la vivienda una competencia concurrente de los
tres niveles de gobierno. El crecimiento de la movilizaciéon de los movimientos de vivienda aumenté la
presidn por una mayor participacion de los municipios en la cuestidn de la vivienda, pues la consolidacién de
la democracia convirtié al poder local en el principal interlocutor de las organizaciones populares y el
responsable del equilibrio de las demandas sociales, al estar en contacto directo con los problemas de la
poblacion con carencias. Asi, se acentud la tendencia de descentralizacion de los programas habitacionales.

En este marco, emerge un amplio conjunto de experiencias municipales de vivienda de interés social
realizadas a partir de la redemocratizacion del pais. Tras el periodo de centralizacién y homogenizacion de la
forma de intervencién en la vivienda social, tiene lugar, en las esferas municipal y estadual, una fase de
atomizacion de experiencias, de grande heterogeneidad, marcada por la diversidad de iniciativas, pero poco
articulada como consecuencia de la ausencia de una politica nacional.

En esta fase surgen, al lado de intervenciones tradicionales, programas que adoptan principios
innovadores como el desarrollo sostenible, diversidad de tipologias, estimulo a los procesos participativos y
autogestionados, asociaciones con la sociedad organizada, reconocimiento de la ciudad real, proyectos
integrados y articulacion con la politica urbanistica. Esta postura se diferenciaba claramente del modelo que
orientd la actuacion del BNH y con estas nuevas propuestas emergen programas alternativos, como la
urbanizacion de las favelas y asentamientos precarios, construccion de viviendas nuevas por ayuda mutua y
autogestion, apoyo a la autoconstruccion e intervenciones en corticos y en viviendas en las areas centrales.

Emerge, asi, el embrion de una nueva postura de afrontamiento del problema habitacional adoptada por
gestiones municipales de vanguardia, que se convertiran en referencias nacionales no sélo para el PT de Lula,



sino para otros municipios y también para el propio gobierno federal que, a partir de 1995, pasa a ser
administrado por el presidente FHC.

En 1995, tiene lugar una reanudacion de la financiacion de la vivienda y del saneamiento con base en los
recursos del FGTS, después de varios afios de paralizacion de la financiacién, en un contexto de alteraciones
significativas en la concepcidn vigente sobre politica habitacional. Si, por un lado, es exagerado decir que se
estructuro, de hecho, una politica habitacional, los documentos elaborados por el gobierno muestran que los
principios generales que presidiran la formulacion de los programas son fundamentalmente diferentes de los
que estuvieron en vigor en el periodo del BNH.

Principios como flexibilidad, descentralizacion, diversidad, reconocimiento de la ciudad real, entre otros,
fueron adoptados como nuevos referenciales, al menos en la retérica, de manera compatible con el ambiente y
el debate nacional e internacional que, de una forma bastante generalizada, pasé a rechazar los programas
convencionales, basados en la financiacion directa a la produccién de grandes conjuntos habitacionales y en
procesos centralizados de gestion.

En 1996, la Secretaria de Politica Urbana, que paso a ser la gestora del sector habitacional, divulgé el
documento de la Politica Nacional de Habitacdo (PNH), realizado en el contexto de la preparacion para la 22
Conferencia de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos - Habitat Il. En este estaban incluidos
nuevos programas que, al menos en su concepcion, eran coherentes con una nueva vision, dejando de
favorecer Unicamente la financiacion a la produccion. De entre los programas generados durante el gobierno
FHC y que continuaron existiendo en el primer afio del gobierno Lula, se incluia, como principal alteracidn, la
creacion de programas de financiacion dirigidos al beneficiario final, Carta de Crédito, individual y
societaria, que pasé a absorber la mayor parte de los recursos del FGTS. Ademas de éste instituyé un
Programa dirigido al poder publico, focalizado a la urbanizacién de &reas precarias (Promoradia), que fue
paralizado en 1998, cuando se prohibid la financiacién al sector publico y un programa dirigido al sector
privado (Apoyo a la Produccion), que tuvo un funcionamiento incorrecto. En 1999, fue producido el
Programa de Arrendamiento Residencial (PAR), programa innovador dirigido a la produccion de unidades
nuevas para el arrendamiento que utiliza una mezcla de recursos formados por los procedentes del FGTS y
otros de origen fiscal.

De entre las modalidades de utilizacion de la Carta de Crédito que consumio, entre 1995 y 2003, cerca
del 85% de los recursos administrados por la Unién destinados a la vivienda, se destacan la financiacion de
material de construccion y la adquisicién de inmuebles usados, ademas de la Carta de Crédito Associativa,
que se convirtié en una especie de valvula de escape para que el sector privado captara recursos del FGTS
para la produccion de viviendas acabadas.

Las alteraciones promovidas, aunque a primera vista pudiesen expresar una renovacion en la forma de
como la cuestion de la vivienda paso a ser tratada por el gobierno federal, rompiendo la rigida concepcién
heredada de los tiempos del BNH, de hecho no lograron empujar una nueva politica y acabarian por generar
un conjunto de efectos perversos, desde el punto de vista social, econémico y urbano. La financiacién a la
adquisicion de inmuebles usados, que absorbid el 42% del total de recursos destinados a la vivienda (cerca de
9,3 mil millones), es un programa con escaso impacto, no generando empleos y actividad econémica. La
financiacion al material de construccion, aunque tenga el mérito de apoyar al enorme conjunto de familias de
baja renta que autoemprende la construccion de la vivienda propia y de generar una ayuda masiva (567.000
beneficiados en el periodo, la de mayor alcance cuantitativo), tiende a estimular la produccion informal de la
vivienda, agravando los problemas urbanos. Ademas del bajo valor de la financiacion y la ausencia de
asesoria técnica no permite que las familias beneficiadas alcancen condiciones adecuadas de habitabilidad.

De hecho, la preponderancia de estas modalidades de acceso al crédito est4 vinculada a la consolidacion
de una vision bancaria en la financiacion habitacional, personificada en el papel central que pasé a tener la
Caixa Econdmica Federal como el nico agente financiero que maneja los recursos destinados a la vivienda.
Impulsada por la preocupacion de evitar agujeros en los fondos destinados a la vivienda, sobretodo el FGTS,
la Caixa pas6 a favorecer la concesion de créditos en condiciones de mayor garantia y mas facil
acompafiamiento, lo que explica la preferencia por la financiacién de inmuebles usados.

Por la misma razén de naturaleza financiera, la implementacion de esos programas no significd una
interferencia positiva en el combate al déficit habitacional, en particular en los segmentos de baja renta. De
una forma general, se puede decir que se mantuvo o incluso se acentud una caracteristica tradicional de las
politicas habitacionales en Brasil, es decir, una atencién favorecedora a las clases de renta media. Entre 1995
y 2003, el 78,84% del total de los recursos fueron destinados a familias con renta superior a 5 Salarios
Minimos (SM), sin embargo, s6lo el 8,47% fueron destinados para la bajisima renta (hasta 3 SM donde se
concentra el 83,2% del déficit cuantitativo.



La constante inobservancia de las necesidades habitacionales efectivas se completa con las restricciones
de orden macroeconémico que limitaron la financiacién del sector publico, en particular al Programa
Promoradia. Las actuaciones de politica macroeconémica, implementadas por el gobierno FHC, redundaron
en una escalada que acab6 por reducir el espacio de intervencion de los agentes del sector publico en la
ejecucion de las politicas de vivienda, sobretodo en lo que se refiere a la urbanizacion de areas precarias,
actuacion que solamente puede ser realizada por el sector publico. Las restricciones impuestas a la concesion
de créditos a este sector, como contraparte al rodaje de deudas de estados, municipios y Distrito Federal,
eliminaron la posibilidad de acceso a las operaciones de financiacion en las areas de saneamiento y vivienda
con recursos procedentes del FGTS. De esta forma, el ajuste fiscal se consoliddé como principal obstaculo a la
realizacion de inversiones dirigidas a la urbanizacién y la produccién de viviendas destinadas a la ayuda de
los segmentos de mas bajos ingresos, donde se concentra el grueso de las necesidades habitacionales del pais.

El callejon sin salida y las limitaciones presentes en la actuacion habitacional del gobierno FHC son
extremadamente importantes para los objetivos de este articulo puesto que continuaron presentes al inicio del
gobierno Lula, transformandose en desafios dificiles de superarse para poner en practica la politica
habitacional preconizada por el nuevo gobierno, de acuerdo con el propésito del PM. Sin embargo, antes de
profundizar en el andlisis de las propuestas de Lula, haremos un inciso para presentar un diagndstico de la
situacion habitacional del pais en visperas de la toma de posesion de nuestro presidente.

No podriamos cerrar este breve relato sobre el gobierno FHC sin hacer referencia a la aprobacién por el
Congreso Nacional y promulgacién presidencial del Estatuto de la Ciudad, en 2001, después de 13 afios de
tramitacion. Al reglamentar la Constitucion y crear la posibilidad de hacer valer la funcion social de la
propiedad, el Estatuto constituy6é un marco importante que era parte de la propuesta original del PM, como un
componente indispensable para el equilibrio de la cuestion habitacional en Brasil, como veremos adelante.

3. LASITUACION HABITACIONAL Y URBANA EN BRASIL A LA LLEGADA DEL SIGLO XXI

En breves pinceladas, vamos sintetizar el marco del draméatico problema habitacional brasilefio en el
periodo en que se formulé el PM. Con base en el Censo de 2000, la necesidad de nuevas viviendas en todo el
pais es de 6,6 millones, de las cuales 5,4 millones en las areas urbanas y 1,2 millones en las areas rurales. En
numeros absolutos, la mayor parte de esas necesidades se concentra en los Estados del Sudeste (41%) y del
Nordeste (32%), regiones que componen la mayoria de la poblacion urbana del pais y disponen de la mayor
parte de los domicilios urbanos duraderos (FiG. 2), estando el 83,2% del déficit habitacional urbano
concentrado en familias con una renta mensual de hasta tres salarios minimos (SM) (US$260).

FIG. 2- Contrataciones del FGTS por Programas (Valor absoluto y %) — 1995/2003. (En millones de

reales)
Valor Contratado NUmero de
Programa / Modalidad (en millones de % contratos (en %
reales) mil)

PAR 2.344 10,5 106 6,3
Pré-Vivienda 884 3,9 - -
Apoyo a la produccion 55 0,01 4 0,01
Carta de Crédito Associativa 4.109 18,4 180 10,7

Adquisicién de usado 9.284 523
Carta de Material de construccion 2.095 567
Crédito Adquisicién de nuevo 1.418 74
Individual Otros 2.086 222

Sub-Total 14.883 66,8 1.386 82,7
Total 22.275 100,0 1.676 100,0

Fuente: Caixa / Instituto Via Pdblica. 2004



FiG. 3- Contrataciones del FGTS. Programas por Tramos de Renta (en %) — 1995/2003

Programa Hasta3SM |3a5SM 5al1l0SM +10SM Total
PAR - - 100% - 100
Pro-Vivienda 100 - - - 100
Apoyo a la produccion - - - 100,0 100
Carta de Crédito Associativa 1,9 13,9 34,5 49,7 100
Carta de Crédito Individual 6,2 15,1 50,1 28,6 100
Total 8,5 12,6 50,4 28,5 100

Fuente: Caixa/ Instituto Via Publica 2004

F1G 4: Distribucién del déficit cuantitativo por tramos de renta. Zona urbana. Brasil 2000

Tramos de renta Déficit en millones de unidades %
hasta 3 SM 4.490 83,2%
de3a5SM 450 8,4%

de5a10 SM 290 5,4%
por encima de 10 SM 110 2,0%
total 5.400 100,0%

Fuente: FJP, 2001. Obs: No incluye el déficit por depreciacion

La permanencia de un elevado déficit habitacional concentrado en la baja renta tras décadas de politica
habitacional impulsada por el gobierno federal, evidencia el fracaso de los programas publicos y la
incapacidad de los mecanismos de mercado para el enfrentamiento del problema. La situacion, por otro lado,
ha resaltado la absoluta necesidad de formular estrategias mas eficaces para atender a los tramos de menor
renta.

Una observacion cuidadosa de la evolucion de las necesidades habitacionales entre 1991 y 2000 muestra
que la concentracion del déficit en los tramos de menor renta se agravé en el periodo que, grosso modo,
corresponde al gobierno FHC. Las FIGs. 5 y 6 muestran que, en este periodo, en el tramo de renta inferior a 2
SM el déficit crecié un 40,9%, en el tramo superior a 5 SM tiene lugar una reduccién del 26,5%.

Fig. 5 - Déficit cuantitativo por tramos de renta. Comparativo 1991/2000, Brasil (urbanoy rural) y
Regiones Metropolitanas. N° absoluto en mil y en %

hasta 2 SM de2a5SM +5SM Total
Regién 1991 | 2000 1991 | 2000 1991 | 2000 1991 | 2000
2,966 55% 4.179 64% 1564 29% 1.648 25% 844 16% 621 9% 5374 100% 6.448 100%
Redi
Meegt'r%r:fjmanas 712 51% 1104 59% 404 29% 547 29% 286 20% 234 12% 1402 100% 1.885 100%

Fuente: FJP, 2001

Fig. 6 - Crecimiento del déficit habitacional por tramos de renta. Brasil y Regiones Metropolitanas

(1991/2000)
Brasil Regiones Metropolitanas
Hasta 2 SM 40,9% 55,1%
de2a5SM 5,4% 35,4%
+5SM -26,5% -18,2%
Total 19,9% 34,4%

Fuente: FJP, 2001

Este fendmeno tiene lugar en el conjunto del pais y en todas las regiones. En el Nordeste, la region mas
pobre del pais, entre 1991 y 2000, el déficit en el tramo de renta por encima de 5 SM cayé del 7,2% hasta el
3,2% vy, en términos absolutos, fue reducido a la mitad, en cuanto que solo el 0,7% del déficit se concentra en
el tramo superior a 10 SM.

Seria exagerado afirmar que la significativa reduccion del déficit en el tramo superior a 5 SM, en el
periodo de 1991/2000, fuese escasamente un impacto de la actuacion gubernamental, una vez que el




desempleo, el descenso de la renta de la poblacién brasilefia en la década de 1990, contribuy6 a desplazar el
déficit a los tramos de renta més bajos. Sin embargo, la actuacion habitacional del gobierno FHC contribuyd,
ciertamente, a este fendmeno, una vez que la financiacion para la obtencidn de la vivienda propia se concentrd
en los tramos de renta por encima de 5 SM, como, por ejemplo, en el Programa Carta de Crédito Individual,
que, entre 1995 e 2002, destind el 78% de los recursos a las familias situadas en este tramo.

Otro componente de las necesidades habitacionales es el Ilamado déficit cualitativo formado por
viviendas que presentan deficiencias en el acceso a infraestructura o densificacion excesiva. Se trata de
familias que no necesitan, prioritariamente, una nueva vivienda, sino intervenciones para establecer
condiciones dignas en su vivienda. Conforme puede observarse en la FIG. 7, es expresiva la cantidad de
unidades habitacionales con algun tipo de carencia, predominando la ausencia de infraestructura, que implica
al 28% del stock de viviendas del pais (10,2 millones de unidades), no estando implantada la recogida de
residuos domiciliaria en 5,4 millones de unidades.

F1G. 7 - Déficit cualitativo en areas urbanas, segin tipo de inadecuacion. Brasil y regiones, 2000 (en mil
unidades)

Stock existente (area urbana)

Domicilios con deficiencias en la |Domicilios con deficiencias urbanas, sanitarias o en
unidad o en la edificacion la infraestructura
Total de Domicilios con Ausencia de
domicilios o Inadecuacion Carencia de . .. .| Inadecuacion
densificacion NSO I unidad sanitaria o
duraderos . por depreciacion| infraestructura L fundiaria
excesiva en domicilios
36.646,3 2.025 837 10.261 1.467 1.509
100% 5,5% 2,2% 28,0% 4,0% 4,1%

Fuente: FJP, 2001. Obs: Los nimeros referentes a cada categoria no pueden ser sumados, pues provocaria distorsiones de doble recuento,
ya que una misma vivienda puede presentar diferentes tipos de deficiencia.

La dimension de este problema muestra que la cuestidn habitacional no puede ser equilibrada sélo con la
oferta de nuevas unidades, como se hizo durante el periodo del régimen militar, requiriendo una actuacion
articulada con las politicas urbanisticas, fundiaria y de saneamiento, que sélo pueden ser implementadas por
el poder publico. Sin embargo, como vimos, desde 1998, por imposicién de la politica macroecondmica, la
financiacion del FGTS destinada al poder publico fue paralizada, reduciendo la posibilidad de que los estados
y municipios recibieran recursos de la Unién para enfrentar este tipo de deficiencias.

Otro aspecto que merece referencia en este breve diagnostico se relaciona con los domicilios urbanos
vacios y depreciados. EI Censo de 1991 registr6 2,963 millones de domicilios particulares urbanos (9,36% del
stock total) como vacios. De 1991 a 2000, el porcentaje de domicilios vacios en las areas urbanas crecid,
pasando a 4,580 millones (10,33%), con un crecimiento del 37%, conforme puede observarse en la FIG. 8. Se
estima, también, que 836.669 unidades estdn depreciadas, revelando el crecimiento de un problema
habitacional y urbano que es reciente y que debera agravarse en los proximos afios, ya que gran parte del
stock de edificios urbanos en el pais fue construido a partir de la década de 1960.

Los inmuebles vacios y depreciados se localizan en lugares urbanizados y servidos de infraestructura, en
general en las areas centrales y consolidadas de las mayores ciudades revelando el dramatismo de una
situacién de inactividad en un pais donde uno de cada 3,5 domicilios urbanos sufre la carencia de
infraestructura.

FIG. 8 - Crecimiento del stock total de domicilios y de los domicilios vacios. Brasil, 1991-2000

1991 2000 Crescimento 1991-2000
Total de domicilios urbanos 27,1 37,3 37,6%
Total de domicilios rurales 75 7,5 0,0%
Stock Total 34,6 448 29,5%
Domicilios urbanos vacios 2,9 45 55,2%
Domicilios rurales vacios 1,4 15 7,1%
Total de domicilios vacios 43 6,0 39,5%

Fuente: FJP, 2001

El problema de la inactividad del stock existente es mas grave en las principales regiones metropolitanas
del pais, donde el déficit también es mas acentuado. De los casi seis millones de domicilios censados en la



Regidn Metropolitana de S&o Paulo, 674.000 estan vacios, o sea 11,43% del total. En la Region Metropolitana
de Belo Horizonte el valor de domicilios vacios es del orden del 11,57%. La existencia de un numero tan
significativo de inmuebles vacios genera, ademas de deterioro del edificio y del entorno, un grave problema
urbano, con la despoblacion de las areas bien servidas de equipamientos y empleos, mientras la poblacién va a
albergarse en regiones desprovistas y distantes, multiplicando las necesidades de inversién publica. El
fendmeno es visible: en S&o Paulo 55 de los 96 distritos de la ciudad, exactamente los méas cualificados,
perdieron poblacién en la década de 1990, mientras que en las areas carentes de infraestructura y situadas en
las zonas de proteccion ambiental el crecimiento demografico fue intenso.

Si, por hipotesis, fuese posible utilizar ese nlimero revelador de inmuebles vacios para alojar familias
necesitadas de vivienda, seria posible sanar 83% del déficit nacional de unidades urbanas, traspasando en
algunas regiones metropolitanas el nimero de domicilios vacios el déficit cuantitativo, como puede
observarse en la FIG 9.

Fig. 9 - Domicilios vacios y déficit cuantitativo. Regiones metropolitanas, 2000

- . . . Diferencia entre los domicilios % de domicilios
., . Domicilios Vacios Necesidades habitacionales . - . P
Region metropolitana vacios y las necesidades vacios en relacion a
Valores de 2000 urbanas 2000 L -
habitacionales las necesidades
Séo Paulo 674.847 565.879 108.968 119%
Belo Horizonte 178.934 152.623 26.311 117%
Fortaleza 102.966 155.728 -52.762 66%
Porto Alegre 98.343 112.053 -13.710 87%
Recife 97.829 186.608 -88.779 52%
Rio de Janeiro 419.653 388.319 31.334 108%
Salvador 114.295 142.653 -28.358 80%

Fuente: FJP (2001)

Mientras abundan unidades habitacionales vacias, la insuficiencia de suelo urbanizado a precios

accesibles para la poblacion de bajos ingresos es una de las cuestiones mas importantes para el equilibrio del
problema habitacional en Brasil. La inadecuacion fundiaria, como puede ser verificada en la FIG 7, atafie a
cerca de 1,5 millones de domicilios, dato oficial, que puede ser alin mucho mas grande, frente al gran nimero
de asentamientos irregulares existentes en las ciudades brasilefias. En Brasil, la polarizacion social y la
segregacion espacial se hicieron sentir fuertemente presentes al nivel del acceso al suelo. Bien es verdad que
ese acceso limitado es uno de los principales mecanismos de exclusién social de las poblaciones de baja renta.
La FIG 10 muestra que la irregularidad esta presente en un gran nimero de municipios de Brasil, de todos los
tamarios.

F1G. 10 - Porcentaje de municipios con asentamientos irregulares y en areas de riesgo, segin tramo de
oblacién. Brasil, 2000 (en %).

- Municipios que poseen | Municipios que poseen N
Poblacion : . ) Municipios que poseen
. . favelas y asentamientos vivienda en &rea de !
(en mil habitantes) - - loteamentos irregulares
precarios riesgo

Hasta 20 19,5 20,5 26,5
De 20 a 100 43,8 45,9 59,8
De 100 a 500 79,8 77,7 88,1
Mas de 500 96,7 87,1 87,1
Media Brasil 27,6 28,7 43,9

Fuente: SNIU / Ministério das Cidades

El suelo urbanizado, provisto de servicios, equipamientos e infraestructura, se hizo cada vez mas caro,
desplazando a los que no tenian recursos a lugares cada vez mas distantes, precarios y peligrosos y a la
ocupacion irregular. Este creciente proceso muestra la ausencia de una politica fundiaria articulada con las
politicas habitacional y urbanistica, en los diferentes niveles de gobierno en Brasil. Hasta el govierno Lula,
esta politica fue siempre relegada y no considerada como parte bésica para el inicio de las intervenciones en
vivienda de interés social. La aprobacion del Estatuto de la Ciudad en 2001, tras trece afios de debates en el



Congreso Nacional, elaborando nuevos instrumentos urbanisticos para posibilitar la regularizacién fundiaria y
hacer cumplir la funcion social de la propiedad, representé la més importante iniciativa para romper este
ciclo. Sin embargo, la implementacién del Estatuto depende de los municipios puesto que los instrumentos
regulados sélo pueden ser utilizados si previstos en los planos diretores, a ser elaborados por las prefeituras y
aprobados por los legisladores municipales.

Una de las mas importantes manifestaciones de las dificultades de acceso al suelo es el intenso proceso de
formacion de favelas y loteamentos irregulares en el pais. El crecimiento de favelas es uno de los grandes
indicadores de la gravedad de la situacién urbana en Brasil. Mientras que la poblacién brasilefia crecio, en la
Gltima década, un 1,98% al afio, la poblacidn que vivia en favelas crecidé a mas de un 7%, segln los datos del
Censo, que excluy6 las favelas con menos de 50 barracos, lo que deja fuera un gran ndmero de
asentamientos. Brasil terminé el siglo XX con 3.905 favelas identificadas por el Censo, esparcidas por todo el
pais. Hubo un aumento del 22,5% desde el Censo de 1991, que presentaba 3.124. Este aumento ya es
altamente alarmante, en términos porcentuales. Sin embargo, cabe resaltar que es mas espantoso adn si
consideramos que muchas de las favelas ya existentes, desde el Censo de 1991, mostraron un aumento
demogréfico interno, ya sea a través de la formacion de nuevas construcciones, de la ampliacion familiar o de
la transformacion de barracos en corticos.

El nimero de unidades inadecuadas y de los asentamientos precarios e irregulares permite inferir el
tamafio del problema habitacional en el pais, pero no cuantifica, con razonable precision, las viviendas
producidas por el mercado informal. Para tener una idea de la relevancia de la ocupacién informal e ilegal en
Brasil, se sabe que de 1995 a 1999 fueron construidas 4,4 millones de viviendas en el pais. De estas, sdlo
700.000 fueron realmente construidas formalmente, esto es, fueron financiadas por el mercado legal privado o
publico en Brasil. El saldo restante, 3.700.000 fue levantado por iniciativa de la propia poblacién, de
excluidos del mercado formal.

Esos datos evidencian la ampliacion de los territorios ilegales e irregulares en el pais. De este porcentaje
actual, el Estado de S&o Paulo, el mas rico del pais, presenta el mayor nimero de favelas, concentra casi el
40% de ese universo. De 1991 a 2000, el crecimiento del nimero de favelas en el Estado de S&o Paulo
practicamente acompafio al experimentado en el pais, 22% (IBGE, 2000).

Esa tragedia permanente, al contrario de disminuir con las intervenciones del poder puablico, se ha
agigantado. Las mayores ciudades brasilefias, en especial las metropolis, pasaron a albergar del 20% al 50%
de su poblacion en favelas, crecimiento este que se dio en sélo 30 afios. Durante ese periodo tiene lugar una
intensa redistribucion poblacional en Brasil, resultante de un progresivo vaciamiento rural, de un
desplazamiento en direccion a la frontera agricola como un continuo e intenso fendmeno de metropolizacion.

En 1970, sélo el 1% de la poblacién de la ciudad de S&o Paulo vivia en favelas. En 2000, esa poblacion
pas6 a nada menos que el 20%. La poblacion favelada de la ciudad de S&o Paulo suma 2.081.173 personas de
un total de 10.405.867. En otras capitales nacionales el marco es también dramatico, segundo datos de
Maricato (2001): de los que viven en Belo Horizonte el 20% son favelados; el 20% de la poblacion de Rio de
Janeiro se localizan en favelas; el 33% de favelados viven en Salvador; hasta el 28% de la poblacion de
Fortaleza viven en domicilios subnormales del tipo favela; el 13% de la poblacion de Goiania viven en favelas
y nada menos que el 50% viven en la ciudad de Belém y el 40% en la ciudad de Recife.

Al asociarse la carencia de infraestructura con la renta de la poblacidn, se encuentran cerca de 6 millones
de unidades pertenecientes a familias con renta de hasta tres salarios minimos (67% de las unidades con
carencia de infraestructura son ocupadas por la clase mas pobre). Esto muestra que esa parte de la poblacion,
cuando vive, vive mal. Ciertamente, se concentra en areas urbanas controladas por el mercado informal,
desprovistos de calidad urbanistica y de equipamientos, lo que reafirma la importancia de politicas
incluyentes y bien planificadas. Datos del Sistema Nacional de Indicadores Urbanos (SNIU) muestran que
décadas de crecimiento acelerado llevaron a un proceso informal de acceso al suelo y elevaron el nimero de
municipios con favelas y loteamentos irregulares. Esa forma de uso y ocupacion del suelo est presente en la
gran mayoria de las ciudades brasilefias.

El crecimiento acelerado de las favelas en la Gltima década es un indicador importante del agravamiento
del problema habitacional en el pais. Entre 1991 y 2000, la poblacién favelada crecié el 84% mientras la
poblacion general tuvo un aumento de sélo el 15,7%, mostrando que no se siente ningln impacto de la
actuacion gubernamental, desde el punto de vista de la reduccion de las necesidades habitacionales.

Por esto, el desafio de suplir las necesidades cuantitativas y crear las condiciones para calificar las
necesidades cuantitativas requiere cambios substanciales en la actuacion del poder publico y en su forma de
operar. Caso contrario, conforme muestra el estudio elaborado por el Sistema Estadual de Analise de Dados
(SEADE), en los préximos 15 afios las necesidades habitacionales en Brasil serdn aln mas drésticas. Sera

10



preciso, no solamente atender las necesidades habitacionales acumuladas, como la del futuro crecimiento
demografico. A este suplemento se afiadiran también las necesidades crecientes de reposicion de las
edificaciones obsoletas, una vez que, en Brasil, los parques habitacional y edilicio comiencen a presentar
sefiales de deterioro y de obsolescencia, proceso que se agravara mucho en los proximos afios.

Considerando el perfil actual de las necesidades urbanas y rurales, asi como las variaciones demograficas,
se comprueba que para los préximos 15 afios la necesidad de nuevas viviendas, con base en crecimiento
vegetativo de la demanda, llega a 600.000 por afio (IBGE, 2000). Este es el desafio que el nuevo presidente
encontré al ganar las elecciones.

4. EL PROGRAMA DE LULA PARA VIVIENDA: EL PROJETO MORADIA (PM)

El Projeto Moradia (PM) surgid en el ambito del Instituto Cidadania (organizacién dirigida por Lula
entre 1990 y 2002), como una propuesta para buscar un equilibrio global de la cuestién de la vivienda en
Brasil. Desde el inicio, las directrices establecidas por Lula y por los coordinadores del Proyecto® dejaban
claro que no se trataba de un programa de gobierno para la campafa presidencial, sino del montaje de una
estrategia general —implicando todos los niveles de gobierno, sector privado, ONG’s, universidades,
movimientos sociales etc.— cuyo objetivo era transformar la vivienda en una prioridad nacional, dirigido, en
un plazo a determinar por la propuesta, a garantizar a todo ciudadano brasilefio una vivienda digna. Este
desafio seria, por lo tanto, no una tarea exclusiva de un gobierno, sino que exigiria el cumplimiento de un
conjunto de actuaciones de todos los segmentos de la sociedad comprometidos con la propuesta.

De modo coherente con esta vision, el PM fue dirigido de manera que se escuchara a especialistas,
administradores publicos y militantes relacionados con el tema de la vivienda y el desarrollo urbano y se
recogiera todas las propuestas existentes en el pais que buscasen, desde diferentes puntos de vista, establecer
un rumbo para la cuestion. Mas que una propuesta original, lo que se busco fue sintetizar el pensamiento
existente y establecer un marco que pudiese dar cuenta de los diferentes puntos de vista. Ademas de reunir las
propuestas, se elabord un analisis de la gestién publica en el area de la vivienda y de la disponibilidad de
recursos existentes y pasibles de movilizacion en la &rea da vivienda.

Tras evaluar la dimension de las necesidades cuantitativas y cualitativas, presentes y futuras, de vivienda
en el pais y las fuentes de financiacién existentes (partiendo de la premisa que, por razones de orden politico,
no se deberia ampliar la carga tributaria), se establecié un horizonte de quince afios para el equilibrio del
problema, o sea, para garantizar el acceso a una vivienda digna para todo ciudadano brasilefio, conforme al
desafio inicial propuesto por Lula.

La formulacién de la propuesta partié de algunos principios y conclusiones, definidos tras un analisis
profundo del diagnostico de la actuacion gubernamental y de las fuentes de recursos en el &rea de vivienda:

» El pais ya disponia de una fuente de recursos para su aplicacion en vivienda, el FGTS, que presenta
disponibilidades crecientes y que, aunque sea retornable, incluye un impuesto subvencionado al interés. El
PM evalu6 que el FGTS tendria un gran potencial, pues ademas de tener activos del orden de R$ 80 mil
millones, disponia de cerca de R$ 13 mil millones disponibles (en caja). Ademas de esto, disponia de un
patrimonio liquido (o sea, no comprometidos con cuentas activas de depositantes) de mas de R$ 7 mil
millones, resultado de la aplicaciéon de recursos del fondo en titulos con rendimiento superior al de la
aplicacion en vivienda o saneamiento. Los presupuestos de aplicacion del FGTS estaban creciendo desde
1996 y el PM trabaj6 con la perspectiva de facilitar un minimo de R$ 4,5 mil millones por afio a partir de
2000 (todos los valores son de 1999).

» La Union, los estados y los municipios ya aplicaban un porcentaje de sus presupuestos en vivienda,
recursos que, al principio, pueden ser utilizados a fondo perdido. Algunos municipios y estados ya destinaban
valores abultados para este fin, como el caso del gobierno del Estado de Séo Paulo que, desde 1989, cre6 una
alicuota adicional de 1% del ICMS (Impuesto sobre Circulacion de Mercaderias y Servicios) a ser utilizado
exclusivamente para vivienda, por un total aproximado de R$ 600 millones al afio. La Unidn, a su vez, podria
ampliar la aplicacion de recursos del presupuesto, para alimentar el Fondo Nacional de Vivienda, propuesta
nacida del movimiento de vivienda y dirigida al Congreso en 1991 por medio de un proyecto de ley de
iniciativa popular que reuni6 casi un millén de firmas. EI PM incorpord la idea del Fondo y propuso el destino
de los recursos presupuestarios de todos los niveles de gobierno para formar un fondo de subsidio, que

! Los coordinadores del Projeto Moradia fueron: Clara Ant (Instituto Cidadania), André de Souza (Central Unica dos Trabalhadores-
CUT), Erminia Maricato (Universidade de Sdo Paulo-USP, ex-secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano de S&o Paulo),
Evaniza Rodrigues (Unigo dos Movimentos de Moradia), lara Bernardi (diputada federal), Lucio Kowarick (USP), Nabil Bonduki (USP,
ex-superintendente de habitagdo popular de Sdo Paulo) y Pedro Paulo Martoni Branco (Sistema Estadual de Analise de Dados -Seade).
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posibilitaria la ayuda a los tramos de baja renta. Todavia proponia que la utilizacién de los recursos de la
Unidn, provenientes de la deuda de los estados y municipios, fueran aplicados en los fondos de vivienda.

» Tras la Constituyente de 1988, las tres esferas de gobierno (Union, Estados y Municipios) pasaron a
implementar programas y/o proyectos habitacionales sin coordinacion a nivel nacional ni planificacién, de
forma totalmente desarticulada, creando sistemas especificos de financiacion, programas concurrentes y
generando desperdicio de recursos. EI PM propone la articulacion de los tres niveles de gobierno en un
sistema Unico, correspondiendo tareas especificas y predeterminadas a cada esfera.

» La politica macroeconémica, la insolvencia y la politica de recuperacion de las pérdidas de los planes
econdmicos de los afios 1980 limitaron las aplicaciones del SBPE en el mercado habitacional de clase media,
conduciendo a este segmento a buscar, cada vez més, recursos del FGTS. EI PM propugna recuperar la
capacidad de aplicacion del SBPE y la creacién de garantias para el funcionamiento del SFI (Sistema de
Financiacion Inmobiliario) para ampliar el mercado habitacional a la clase media.

» La Caixa Econdmica Federal que se volvid, practicamente, el Unico agente financiero del FGTS,
presentaba altos costes operativos y, para preservar el fondo de agujeros y riesgo de insolvencia como tuvo
lugar en el pasado, adopta criterios excesivamente rigurosos en la concesion de financiacion, restringiendo
fuertemente el acceso de los tramos de baja renta a la financiacion habitacional. EI PM proponia habilitar
otros agentes financieros, incluso las cooperativas de crédito, para promover una reduccion del impuesto de la
gestion de la financiacion y la creacion de un fondo de aval (utilizando los recursos del patrimonio liquido del
FGTS) para dar garantias al agente operador del FGTS (Caixa), posibilitando una reduccion del riesgo de
crédito y, en consecuencia, permitiendo la ayuda a la poblacion de renta mas baja.

Finalizada esta etapa de diagnostico y definicién de una estrategia general, se desarrollaron propuestas
bésicamente en tres aspectos: disefio institucional, desarrollo urbano y proyecto financiero.

La estrategia general partia del principio de que para enfrentar la magnitud del problema habitacional era
necesario aglutinar los esfuerzos de los tres niveles de gobierno, creando un sistema articulado desde el punto
de vista institucional y financiero, el Sistema Nacional de Vivienda (SNH) que articularia todos los érganos
publicos dirigidos a la vivienda.

Formarian parte del SNH, en los tres niveles de gobierno, los fondos nacionales, estaduales y municipales
de vivienda, los 6rganos de la administracién directa encargados de gestionar el area de vivienda y desarrollo
urbano, los Consejos Nacional, Estaduales y Municipales de Vivienda, ademéas de la Agencia Nacional de
Regulamentagdo do Financiamento Habitacional (ANAHAB), que tomaria la competencia del Banco Central
de regular todo el sistema de financiacion habitacional (incluyendo el SBPE, FGTS y SFI) para que pudiese
atender a los objetivos de la politica habitacional y no sélo los del Sistema Financiero Nacional.

Los Consejos de Vivienda, en los tres niveles de gobierno, ejercerian el papel de control social y
participacion, debiendo estar formados por representantes de todos los segmentos sociales y publicos
relacionados con el tema de la vivienda: poder publico, movimientos sociales, entidades empresariales y
profesionales, universidades e institutos de investigacién etc. Los consejos tendrian un papel decisivo en la
formulacion y acompafiamiento de la politica a ser implementada.

En relacién a los érganos de gestién, se propuso la creacién de un nuevo ministerio, el Ministério das
Cidades, que demostraria la importancia que la cuestion urbana y habitacional deberia asumir. Se reunirian,
en un Unico ministerio, las areas de vivienda, saneamiento, transportes urbanos y politica de ordenacion
territorial, de modo que se creara, por primera vez en el pais, la posibilidad de planear y articular la actuacion
urbana. El Ministerio, segun la propuesta, no deberia tener una funcion ejecutiva, sino de coordinacion de
toda la politica urbanistica y habitacional en el pais, estructurando e implementando el SNH, elaborando la
Politica Nacional de Vivienda y estableciendo las reglas generales de la financiacién habitacional. De la
misma forma, estados y municipios deberian crear, caso de que no tuviesen, secretarias de desarrollo
urbanistico y habitacional, 6rganos de gestion regional y locales de la politica habitacional.

La creacion del Fundo Nacional de Moradia respondia a una demanda del movimiento de vivienda como
vimos, pero el PM gané un papel primordial, por que hacia él deberian ser canalizados los recursos destinados
a la politica nacional, incluyendo los recursos de naturaleza fiscal y del FGTS. Estados y municipios también
dispondrian de fondos de vivienda, a los cuales deberian ser dirigidos los recursos presupuestarios del nivel de
gobierno correspondiente, ademas de los fondos nacionales, que no financiarian directamente proyectos y
empresas, sino que redistribuirian sus recursos de acuerdo con el Plan Nacional.

Buscando eliminar la existencia de planes de financiacion especificos, se propuso la creacién de un
sistema Unico de financiacion, con las mismas reglas, para posibilitar una mejor adecuacion de la financiacién
a la capacidad de pago de los beneficiarios. Los recursos de origen fiscal estarian destinados a la subvencion,
que combinados con los del FGTS permitiria la ayuda a la poblacidn de baja renta. Cuanto mas reducidos
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fuesen los rendimientos de las familias a ser atendidas, mayor seria la participacion de los recursos no
onerosos en la combinacion propuesta. Gradualmente, cuanto mayor la renta, menor seria el porcentaje de la
parte de subvencion, con aumento de la utilizacion de recursos del FGTS.

El PM partia del principio de que era fundamental la dinamizacién del mercado habitacional para la clase
media —a ser atendida con recursos del SBPE (ahorro) y del SFI- de modo que este segmento pudiese dejar de
utilizar el FGTS, que se dirigird a los tramos de renta mas bajas. Proponia medidas para ampliar el mercado
habitacional privado, buscando generar condiciones favorables para que se pudiese atender gradualmente
sectores medios con renta mas baja.

Asi, partiendo de una combinacién de las tres fuentes basicas de recursos destinadas a la vivienda
(mercado, FGTS y fondo de subsidio) compuestas de forma que se atendiesen todos los segmentos sociales
necesitados de vivienda, se pretendia ajustar la capacidad de pago a la necesidad de vivienda.

Para que la estrategia tuviese éxito, era necesario racionalizar la aplicacion de los recursos a través de la
formulacién de Planes de vivienda en el nivel municipal, estadual y federal. Los planes de vivienda que
fueran articulados con los Planos Diretores, poseerian el papel de establecer una estrategia de confrontacion
del problema en cada unidad de la federacion, definiendo programas especificos, adecuados a la realidad
local, con la perspectiva de establecer el enfrentamiento del problema y evitar la concesidn de créditos que
excedieran a los valores compatibles con las necesidades locales. Asi, los planes asumian un papel
fundamental para evitar el desperdicio de recursos, en particular gastar mas de lo que sea necesario para
comprometer programas, tipologias y procesos de produccion de coste superior al que determinada situacién
exigia, como ha ocurrido con frecuencia en Brasil. Tocaria a los planes definir una estrategia local de
equilibrio del problema, en un nivel de detalle indispensable para establecer metas, prioridades y cronogramas
de implementacion del programa habitacional.

Finalmente, dentro de esta estrategia general, la politica urbanistica y el desarrollo tecnolégico cumplian
el papel fundamental en la bdsqueda indispensable de abaratamiento de costes de produccién habitacional. La
Iégica del PM estaba basada en la busqueda de aproximar o reducir la diferencia entre los valores de
financiacion y la capacidad de pago de la poblacién, para reducir la inversion global necesaria para equilibrar
los problemas y los recursos presupuestarios de cara a atender a la poblacién mas pobre.

En esta perspectiva, el desarrollo tecnoldgico fue considerado otro aspecto esencial en la perspectiva de
abaratar y dar calidad al producto habitacional. El desafio del equilibrio de la cuestion no se limita a los
aspectos institucionales y financieros, sino que también incluye la necesidad de una nueva acometida técnica.
Se evalud la circunstancia de que, si existiesen recursos suficientes para producir vivienda en masa, los
obstaculos tecnoldgicos impedirian un buen resultado, generando gastos e ineficiencia. También en relacion a
la necesidad de cualificacién de la administraciéon para enfrentar la cuestion de la vivienda, el Proyecto
destacd la urgencia de crear mecanismos para preparar a las administraciones para el desafio de dar un gran
impulso en la intervencidn sobre las ciudades que la propuesta estimaba.

Fue en relacién a la cuestion urbana donde el PM se detuvo con mayor profundidad. Por un lado,
apuntando la necesidad de contar con nuevos instrumentos de regulacion urbanistica que, en el periodo de
concepcion del PM, en 1999/2000 aln era s6lo un proyecto de ley, el Estatuto de la Ciudad. Se considerd la
aprobacidn del Estatuto primordial en la estrategia establecida, considerando que crearia las condiciones para
facilitar y abaratar el acceso al suelo urbanizado, ya fuera combatiendo la especulacion con inmuebles vacios,
ya creando mecanismos para la regularizacion fundiaria, ya estableciendo zonas especiales de interés social
capaces de preservar de la revalorizacion inmobiliaria suelos adecuados a la produccion de vivienda digna.

Desde el inicio, el PM partié de la premisa que la vivienda no podia ser desvinculada de su insercion
urbana, o sea, fij6 el sentido de que enfrentar la cuestion de la vivienda significaba garantizar el derecho a la
ciudad, incluyendo el acceso a la infraestructura y a los servicios urbanos. Cuando, en la presentacion de la
propuesta, en mayo de 2000, el futuro presidente Lula expresd su alegria por haber descubierto que la
cuestion de la vivienda no se limitaba a construir una casinha, sino que requeria garantizar las condiciones
béasicas de urbanizacién, quedé claro que un de los objetivos del Projeto Moradia habia sido alcanzado.

5. GOBIERNO LULA:,CREACIC’)N DEL MINISTERIO DE LAS CIUDADES Y EL INICIO DE
LA IMPLEMENTACION DE UNA NUEVA POLITICA HABITACIONAL EN BRASIL

No tenemos aln el suficiente distanciamiento para evaluar de forma consistente las actuaciones
desarrolladas por el gobierno Lula en el area de la vivienda una vez que la administracion esta en su primer
ano del segundo mandato y que la implementacion de una nueva politica de vivienda requiere un conjunto de
medidas de orden institucional, financiera y técnica que demandan mas tiempo. Asi, no habria sido posible
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implementar en este plazo y en su integridad el PM, incluso porque la propuesta también requeria
profundizacion y revision teniendo en cuenta las condiciones concretas de la administracion, que no podian
ser previstas cuando fue elaborado. Incluso con estas restricciones, sin embargo, es posible detectar los
avances ya conseguidos en la implementacion de una nueva politica de vivienda y urbanistica junto a grandes
obstéaculos que retardan y dificultan su surgimiento.

Por un lado, es visible el empefio del gobierno en crear las condiciones institucionales para que posibilite
una nueva politica urbanistica y habitacional en el pais. El presidente, en uno de sus primeros actos, cre6 el
Ministerio de las Ciudades, englobando, como proponia el PM, las areas de vivienda, saneamiento,
transportes urbanos y planificacion territorial y sefial6, para los principales cargos, técnicos experimentados y
comprometidos con todos los procesos de elaboracion de propuestas alternativas y con el ideario de la
Reforma Urbana. A pesar de la aln fragil y pequefia estructura organizativa del nuevo Ministerio, su creacion
es historica no s6lo porque es el mas importante érgano nacional responsable del problema de la vivienda
desde la extincion del BNH, sino porque su concepcion, que presupone un tratamiento integrado de la
cuestiéon urbana representa un avance en relacion a la tradicional fragmentacion que ha sido la regla en la
gestion publica.

El Ministerio de las Ciudades fue creado con el caracter de 6rgano coordinador, gestor y formulador de la
Politica Nacional de Desarrollo Urbano, incluyendo, de forma integrada, las politicas ligadas a la ciudad,
ocupando un vacio institucional y rescatando para si la coordinacion politica y técnica de las cuestiones
urbanisticas. Le incumbe, también, la responsabilidad de articular y calificar los diferentes entes federativos
en la construccion de una estrategia nacional para equilibrar los problemas urbanos de las ciudades brasilefias,
favoreciendo los cambios con el apoyo de los instrumentos legales establecidos por el Estatuto de las
Ciudades.

A pesar del avance que representd la creacion del ministerio, es necesario resaltar que una de sus
debilidades es su fragilidad institucional frente a la Caixa Econémica Federal, megaestructura con 60.000
funcionarios, subordinada al Ministerio de Hacienda, que continud siendo el agente operador y principal
agente financiero de los recursos del FGTS. En teoria, el Ministerio de las Ciudades es el responsable por la
gestion de la politica habitacional pero, en la practica, la enorme capilaridad y poder de la Caixa, presente en
todos los municipios del pais, termina por hacer con que la decision sobre la aprobacion de los pedidos de
financiacion y acompafiamiento de las empresas quede integralmente en las manos del agente financiero.

Desde el punto de vista de la implementacion del PM, uno de los principales avances tuvo lugar en la
creacion de la instancia de participacion y control social de la politica urbanistica: el Consejo Nacional de las
Ciudades. En abril de 2003, el presidente inicié el proceso de convocatoria de la Conferencia Nacional de las
Ciudades, que se realiz6 en octubre, reuniendo 2.510 delegados de todo el pais que trazaron las lineas
generales y las directrices de la politica nacional de desarrollo urbano, implicando a todas las areas del
ministerio.

Lo mas importante fue el proceso de preparacion de la Conferencia, que se realizé de abajo hacia arriba,
en todo el pais, desde los municipios, culminando en la Conferencia Nacional. Esta secuencia participativa
moviliz6 3.457 municipios, que realizaron conferencias de caracter local y eligieron delegados para
conferencias estaduales que tuvieron lugar en todas las 26 unidades de la Federacion y que sefialaron los
representantes para la Conferencia Nacional.

La regulacion de las conferencias establecia la participacion de todos los segmentos de la sociedad, lo que
permiti6 crear foros de debate en la mayor parte de las ciudades del pais, con la presencia, ademas del poder
publico, en los tres niveles de gobierno, de movimientos sociales entidades empresariales, sindicatos,
universidades, asociaciones profesionales, concesionarias de servicios publicos, entidades de representantes
de concejales, ONG’s e institutos de investigacion. Este proceso posibilitd la construccién de una verdadera
politica nacional para las ciudades, o sea, una politica no limitada a la actuacién del gobierno federal, sino
capaz de implicar al conjunto de instituciones publicas y privadas, relacionadas con la cuestion urbana. Este
proceso tuvo continuidad con la realizacién de la 2.2 y 3.2 Conferencias Nacionais das Cidades en 2005 y
2007. Sin embargo, el cambio, en 2005, del ministro Olivio Dutra, indicado por el PT, y su substitucién por
un ministro apoyado por un partido conservador de la base gubernista, sin histdrico con la lucha por la
reforma urbana y con el programa original del gobierno Lula, significd un retroceso, sobretodo en la
capacidad del ministerio en articular una politica urbana cohesionada e integrada. Varios técnicos
comprometidos con esta agenda dejaron el gobierno, lo que fragiliz6 el avance institucional en una
perspectiva mas progresista. A pesar de este retroceso, la presion de los movimientos sociales y de la sociedad
organizada ha garantizado avances en la politica habitacional, principalmente en el periodo mas reciente.
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Si en la esfera institucional y en la gestion participativa se puede decir que, de una manera general, se ha
avanzado, los grandes obstaculos tuvieron lugar en el &mbito de los aspectos financieros, sobretodo en el
periodo. Aunque el propio presidente hubiese, en mas de una oportunidad, manifestado su interés en la
creacion del Fundo Nacional de Moradia, antigua reivindicacién del movimiento de vivienda y piedra
fundamental del PM, el &rea econdmica del gobierno puso limitaciones al proyecto de ley que tramité por
trece afios en el Congreso. Después de una amplia reformulacién, que restringio el ambito del Fundo, se
aprobo un substituto en el Congreso Nacional, creando el Fundo Nacional de Habitagcdo de Interesse Social
(FNHIS). La restriccion al FNHIS deriva de su formato institucional pues, de una forma general, el area
econdmica es contraria a la creacién de fondos, puesto que segregan recursos y reducen la libertad que los
gestores del presupuesto tienen en la utilizacion de los recursos. Ademas, la existencia del fondo presupone,
aungue no garantiza, la asignacion de partes significativas del presupuesto para fines de subvencidn, lo que
contradice la politica de creacién de un gran superavit primario, o sea, el ahorro de recursos presupuestarios
para el pago de la duda del gobierno. En la ley aprobada, fue eliminada la posibilidad de que el Fondo pueda
agregar internamente una combinacion de recursos onerosos (FGTS) y no onerosos (fiscales), como proponia
el PM. ElI FNHIS se convierte asi en un fondo de inversién contando basicamente con recursos
presupuestarios.

Las dificultades de implementacion del PM, uno de los grandes proyectos de politica publica del
presidente, se derivan sobretodo de la politica econdmica adoptada por el gobierno, que, hasta la alteracion
del ministro de Hacienda, que ocurri6 en 2006, daba continuidad a las lineas generales del periodo del FHC.
Mantenidos los altos impuestos a los beneficios elevados y las fuertes restricciones a la utilizacion de fuentes
fiscales con la fijacién de un superavit primario superior al adoptado por el FHC, se redujeron las
posibilidades de implementacion de un fondo de subsidio significativo para viabilizar el ayuda a la poblacién
da baja renta.

La predominancia del FGTS como la principal fuente de recursos, utilizada sin subvencién hasta 2005,
llevo a una alteracion restringida del perfil de renta de la poblacion atendida, s6lo atenuada por la creacion, en
2004, de programas de urgencia con dotaciones presupuestarias reducidas, como el Programa Especial de
Habitacdo Popular (PEHP), que permitié apoyar un namero restringido de proyetos de viviendas y por la
utilizacion, con nuevas reglas, del PSH, Programa de Subsidio Habitacional, un mecanismo creado en el
Gltimo afio del gobierno FHC para sefialar recursos del presupuesto. Después de 2005, este cuadro se alterd
substancialmente como mostraremos en la secuencia.

La creacion del SNH, fue aprobada por el Congreso de las Ciudades, y fue propuesta con la creacion de
dos subsistemas, el de vivienda libre y el de interés social. Mientras el Subsistema de Vivienda de Interés
Social depende, en grande medida de la implementacién de un complejo proceso institucional para articular
estados y municipios en el nuevo sistema, una serie de medidas que pretenden dar seguridad juridica a la
financiacion del mercado, reivindicadas, hace tiempo por el sector privado, se aprobaron en el Congreso
Nacional en 2004, permitiendo ampliar la aplicacion de recursos del SBPE y SFI en empresas habitacionales,
condicion fundamental para que el FGTS pueda ser dirigido hacia el tramo de interés social.

La alteracion de los programas de vivienda financiados con recursos del FGTS, han ocurrido de forma
lenta, notandose una cierta dificultad para abandonar los modelos estructurados en el gobierno FHC. Asi,
hasta recientemente, contindan los mismos programas de vivienda, siendo las prioridades del Ministerio
modificarlos para tratar de reducir el perfil de renta de los beneficiarios hasta ahora obtenido sobretodo
después de la ampliacion de los recursos para subsidio a partir de 2005. Una novedad, surgida en 2004, fue la
creacion de un programa dirigido a las asociaciones y movimientos, el Crédito Solidario, posibilitado con
recursos de un fondo antiguo que estaba desactivado, el Fondo de Desarrollo Social (FDS), cuyo objetivo es
producir vivienda a través de la autogestion en condiciones mas favorables de financiacion.

6. TENDENFZIAS RECIENTES (2005-7): MEJORA DEL CENARIO MACRO-ECONOMICO Y
AMPLIACION DEL FINANCIAMIENTO Y SUBSIDIO HABITACIONAL

A partir de 2005, alteraciones relevantes ocurrieron en el area de financiamiento habitacional, tanto en lo
que se refiere al subsistema de vivienda de mercado cuanto en el de interés social. Ha habido una substancial
elevacion de las inversiones, de todas las fuentes de recursos, una ampliacion del subsidio, el foco mas
dirigido a la poblacion de bajos ingresos, la destinacion creciente de recursos al poder publico y una amplia
captacion de recursos de mercado, lo que ha venido generando lo que muchos consideran un nuevo boom
inmobiliario. Las transformaciones han sido una respuesta a las reivindicaciones de los movimientos de
vivienda, del sector empresarial de la construccion civil y de todos los segmentos que venian luchando por la
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priorizacion de las inversiones en las politicas sociales, pero también se vinculan a la mejora del cenario
macro-econémico y de una relativa flexibilizacion de la politica econdmica, que viene generando una aun
restricta reduccion del superdvit primario. Por otra parte, las medidas tomadas por el gobierno para desonerar
a la construccién civil y estimular el crédito inmobiliario han venido generando efectos extremamente
positivos para dinamizar el sector.

La Ley Federal 10.391, aprobada en 2004, ha dado mayor seguridad juridica para el financiamiento y la
produccién de mercado, mientras que la retomada del SBPE vy la apertura del capital del sector inmobiliario
significaron un crecimiento inusitado del crédito para la produccién habitacional. En 2005, el Conselho
Monetario Nacional emitié Resolucién obligando a los bancos a invertiran en financiamiento habitacional un
porcentaje de recursos captados a través del ahorro (SPBE - Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo).
Aungue por ley, los bancos ya estuviesen obligados a hacer esa inversion, resoluciones anteriores, desde la
crisis de los afios 80, liberaron las instituciones financieras de aplicar en vivienda, abriendo la posibilidad de
depositar estos recursos en el Banco Central, en donde rendian mucho mas, aplicadas en titulos de la deuda
publica. Con las alteraciones, el crecimiento de las aplicaciones de mercado fue muy expresivo y, en trés
afios, la produccion con recursos del SBPE ha triplicado, como puede observarse en el Grafico 2. Con la caida
de la tasa de intereses, el crédito quedd mas barato y se logré atender una clientela con rentas mas bajas.

Por otro lado, desde 2004 viene ocurriendo una substancial elevacion de los recursos destinados a la
produccion habitacional de baja renta. El presupuesto del FGTS crece constantemente (atingié siete mil
millones de reales en 2007), asi como los recursos de origen presupuestaria que, con la creacion del Fundo
Nacional de Interesse Social (2006) viene superando los mil millones de reales al afio. Pero, en lo que atafie al
Subsistema de Interesse Social, el grande salto ocurrié con la Resolucion 460 del Conselho Curador do
FGTS, que ha hecho posible una masiva aplicacion de recursos de este que es el principal fondo para
inversion habitacional en subsidios para vivienda, montante que atingid, en 2006 y 2007, 1,8 mil millones de
reales anuales. Con este subsidio y con otras alteraciones en los programas existentes ha sido posible ampliar
la atencion en los tramos de renta mas baja, en donde el déficit se concentra.
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Grafico 2: Evolucion del nGmero de unidades financiadas con recursos del SBPE, Brasil — 2002-2007 (2007 prevision)
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Gréfico 4 - FGTS - Ejecucién Presupuestaria, Brasil - 2004-2006
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Grafico 6

Carta de Crédito Individual — Numero de beneficiarios por banda de ingresos - Brasil 2002-2006
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Finalmente es necesario citar, a pesar de que sea muy reciente, la implementacién del Programa de
Aceleracion del Crecimiento (PAC), que el gobierno anunci6 en el inicio de 2007. Se trata de un grande
programa de inversiones en diferentes areas (energia, carreteras, puertos, saneamiento y vivienda) que altera
parcialmente la rigida politica de contencion de gastos que vigord desde el inicio del gobierno Lula. Aunque
buena parte de este programa este volcada hacia obras de infraestructura para la produccién, los sectores de
vivienda y saneamiento han sido privilegiados, dirigiéndose las aplicaciones para la urbanizacién de
asentamientos precarios, accion que esta necesariamente bajo la responsabilidad del poder publico. Se calcula
que en los cuatro afios del segundo mandato del gobierno Lula, se deberan destinar cerca de 14 mil millones
de reales apenas para este programa.

Considerando todos estos datos, parece inevitable que ocurra una significativa alteracion del cuadro de la
produccién habitacional del pais, después de veinte y cinco afios de estagnacion. Sin embargo, una serie de
puntos de estrangulamiento podra limitar las fuertes expectativas existentes volcadas hacia el enfrentamiento
mas integral del problema habitacional.

La ampliacién de la produccion de mercado es estratégica para el enfrentamiento sostenible del déficit
habitacional pues si el sector privado no produce viviendas para las bandas de renta media y media baja, este
segmento, que tiene mas capacidad de pago, acaba por apropiarse de las habitaciones producidas para la
poblacion de baja renta. Sin embargo, si ocurre un boom inmobiliario sin que haya una adecuada regulacion
del mercado de tierras y sin que la cadena productiva de la construccion civil este en condiciones de fornecer
los insumos necesarios, existe un fuerte riesgo de generarse efectos negativos, sobretodo para la produccion
de vivienda de interés social. En las actuales condiciones, no se descarta una fuerte elevacion de los valores
de la tierra y de los insumos de la construccion que tendran como desdoblamiento una mayor dificultad de
atender a los sectores que dependen de la produccion de vivienda social.

Por otro lado, la elevacién de los recursos de la Unido para financiar programas de urbanizacion de
favelas y asentamientos precarios, a implementarse por los municipios, podra encontrar un fuerte limite en la
baja capacidad administrativa y gerencial de los gobiernos locales, que no tienen personal cualificado y
estructura institucional para enfrentarse a un repentino y acelerado proceso de crecimiento de las inversiones,
arriesgandose a no gastar los recursos alocados o a malgastarlos.

Desde el inicio de los afios 80, nunca las expectativas han sido tan buenas para el enfrentamiento en larga
escala del problema habitacional, incluso para la baja renta. Sin embargo, si no se toman las medidas
necesarias en el &mbito del planeamiento habitacional, de la regulacién urbana, de la cadena productiva de la
construccidn civil y de la capacitacion institucional, el crédito harto podra generar un boom inmobiliario pero,
otra vez, los sectores de baja renta podran quedarse afuera, reproduciéndose el tradicional proceso de
exclusion territorial.
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SIGLAS

ANAHAB Agéncia Nacional de Regulamentagdo do Financiamento Imobiliario
BACEN  Banco Cetral do Brasil

BNH Banco Nacional de Habitacéo

CAIXA  Caixa Econdmica Federal

COHAB’S Companhias de Habitacdo

FDS Fundo de Desenvolvimento Social

FGTS Fundo de Garantia por Tempo de Servigo

FHC Presidnete Fernando Henrique Cardoso

FNHIS Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas —
ICMS Imposto sobre a Circulgdo de Mercadorias e Servigos
MCidades Ministério das Cidades

ONG Organizagdo Ndo Governamental

PAR Programa de Arrendamento Residencial

PEHP Programa Especial de Habitagdo Popular
PLANASA Plano Nacional de Saneamento
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PM
PNH
PSH
PT
SBPE
SEADE
SFH
SFI
SM
SNH
SNIU

Projeto Moradia

Politica Nacional de Habitacéo

Programa de Subsidio Habitacional

Partido dos Trabalhadores

Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
Sistema Estadual de Analise de Dados
Sistema Financeiro de Habitacéo

Sistema Financeiro Imobilirio

Salario Minimo

Sistema Nacional de Habitac&o

Sistema Nacional de Indicadores Urbanos do Ministério das Cidades
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