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de um gesto vivido e interpretado como uma “ajuda” para aqueles que aderirem
a0 modelo proposto. A maioria dos paises emprega uma combinag¢io das modali-
dades apresentadas. Na Europa, Estados Unidos, Canad4 e Australia, programas
de subsidio 2 demanda assumem predominantemente a forma de isengées fiscais,
subsidios a taxas de juros ou bonus em contas de poupanga?. Na Franga, hd uma
mistura de subsidios que inclui bdnus em contas de poupanga para a compra ou

reforma de unidades residenciais, bem como empréstimos sem juros para os que
compram sua casa pela primeira vez?.

Um dos subsidios 4 moradia mais comuns em paises europeus como Alemanha e
Franga ¢ o sistema de contrato-poupanga (contract-savings). Os poupadores que
cumprem seus contratos podem se candidatar a empréstimos hipotecdrios com
taxas de juros inferiores s do mercado. Esse modelo disseminou-se em virios
outros paises, especialmente nos europeus que abandonaram o comunismo. Além
de estimular a venda de casas e apartamentos, ele também tem um sentido de
incentivo 2 poupanga, garantindo a adesao dos individuos ou familias ao sistema
financeiro e premiando aqueles que conseguem poupar, elemento fundamenrtal
da biopolitica da financeirizagio da vida. Parafraseando uma definicio de “subsi-
dio” atribuida ao Congresso norte-americano em 1969, o Banco Mundial o de-
fine como: “um incentivo disponibilizado pelo governo para permitir e persuadir
um certo grupo de produtores ou consumidores a fazer algo que estes nao fariam,

através da diminuicio do custo de oportunidade ou do aumento dos beneficios
potenciais em fazé-lo™.

Isengoes fiscais, taxas de juro subsidiadas e bénus para poupadores costumam
beneficiar classes médias ou grupos que tém condi¢des de poupar e que tém
impostos a pagar em seus ajustes anuais de impostos sobre a renda®. Na grande
maioria dos paises, trata-se de um gasto regressivo, que mobiliza grandes quan-
tidades de recursos publicos sem beneficiar os que mais dependem deles para

conseguir acesso 2 moradia adequada. Nas Filipinas, por exemplo, os subsidios

Harold M. Kawsura e Clare T. Romanik, Ensuring Access to Essential Services: Demand-Side House
Subsidies. Social Protection Discussion Paper Series n. 0232, p. 6. (Washington-DC, Banco Mundid,
2002). Disponivel em: <hup://documents.worldbank.org/curated/en/2002/12/2160774/ensuring:
access-essential -services-demand-side-housing-subsidies>. Acesso em: 6 jan. 2015. Resposta do Cs-
nadi a questionirio enviado em 2012; resposta da Australia a questiondrio enviado em 2012.
Resposta da Franga a questionirio enviado em 2012.

Loic Chiquier e Michael Lea (orgs.), Housing Finance Policy in Emerging Markets, cit., p. 436.
¥ Idem.
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as taxas de juros respondem por 90% do valor dos subsidios habitacionais. No
entanto, 77% da populagio desse pais nio pode pagar por empréstimos no setor
formal, mesmo com taxas de juros subsidiadas®. Nos Estados Unidos, como ji
apontamos neste trabalho, historicamente se gastou muito mais com isengoes
fiscais para rendas médias e altas do que para apoiar a moradia dos mais pobres.
Na Espanha, isen¢ées fiscais para a compra de propriedade constituiam metade
do gasto piiblico em habitagio no inicio dos anos 1990, parcela que chegou a
80% do total em 20037.

Essas formas de subsidio jd existiam — em paises mais ou menos desenvolvidos — na
fase keynesiana do capitalismo. Como jd vimos no primeiro capitulo, em muiros
paises, a politica de subsidios convivia com um sistema de habitacio social como
parte do sistema de bem-estar. Nos anos 1960 e 1970, na Espanha, na Grécia e
em Portugal, assim como no Brasil e no México, os subsidios constituiam a tinica

politica habitacional.

No entanto, subsidios do tipo de doagées de capital — grant subsidies — sio mais
comuns em paises em desenvolvimento, especialmente na América Latina, onde a
diferenga entre os niveis de remuneragio da maior parte dos individuos e grupos
familiares e os pregos dos iméveis no mercado é muito maior e onde predominou
a autoconstrugio da moradia no periodo fordista®.

Em vdrios paises, os processos neoliberais de reforma das politicas habitacionais
interagem com formas tradicionais de provisio da moradia — como a autocons-
trucdo da casa e dos bairros. Sio contextos em que a industrializagio atraiu milha-
res de migrantes, sobretudo das zonas rurais, sem oferecer qualquer alternativa de
insercio urbana por meio de politicas fundidrias e de moradia. Na Parte 2 deste
trabalho, abordaremos com mais detalhe a natureza, o papel e o destino desses

assentamentos nas ultimas décadas.

A experiéncia da politica habitacional chilena, implementada a partir do final
dos anos 1970, constituiu o laboratério para que se construisse, jd sob a égide do
neoliberalismo, uma politica habitacional via mercado, aplicivel até em paises
emergentes onde os assentamentos informais eram a regra. O modelo chileno,

¢ UN-Habitar, The Role of Government in Housing Market: The Fxperiences from Asia (Nairébi, UN-
-Habitar, 2008), p. 39-40.

7 Jests Leal, “La politica de vivienda en Espana”, Documentacién Social, v. 138, 2005, p. 63-80, cirado
em Jaime Palomera, “How Did Finance Capital Infiltrate the World of the Urban Poor?”, cit.

Council of Europe, Housing Policy and Vulnerable Social Groups, cit., p. 31.
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cuia trajetdria analisaremos a seguir, acabou se transformando em referéncia para
outros paises”. Esse modelo enfatiza: a mudanca da responsabilidade pela provisao
de moradia do governo para o setor privado; a oferta de uma doagio de capital
tnica para a compra da moradia e, a0 mesmo tempo, o corte de todos os subsidios
indirctos: ¢ mecanismos de qualificagio de beneficidrios a partir de um sistema

transparente de pontuagio, baseado na renda familiar e na capacidade de poupar.

O programas tém como objetivo aumentar as condigées de acesso econdmico a
morzadia. oferecendo um subsidio em dinheiro para cobrir parte do prego de uma
cs2 formalmente construida e posta a venda no mercado por empresas privadas.
Os subsidios também podem ser combinados com hiportecas.

O modclo chileno tem sido promovido como uma “best practice” por sua trans-
parinda, pela mudanga da oferta habitacional para o mercado privado (consi-
derado mais eficiente e eficaz do que o governo no atendimento da diversidade
da demanda por moradias) e por seu foco nas populagdes pobres'®. Esse modelo
foi amplamente reproduzido na América Latina (Brasil, Colémbia, Costa Rica,
Eguador. Hl Salvador, Guatemala, México, Panami, Peru e Venezuela)''. Fora

&2 América Latina, o modelo de grant subsidies vem sendo implantado em larga
es2la n2 Africa do Sul desde 199412,

Chile, o laboratorio

"71

= 1973, um golpe militar liderado pelo general Augusto Pinochet derruba o

AN e

vzrno de Salvador Allende e implementa o que alguns autores denominam de
‘ucao neoliberal ™. De fato, muito antes de o FMI e os bancos multilaterais
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¥ Volicy”. Houung Studies, v. 17, n. 2, jul. 2002.
Wi Bl Guack Guide 1o Policy Makers, Quick Guide 2, cit., p. 57.

b wanis com tesgentas de El Salvador, Guatemala, México ¢ Venezuela ao questiondrio. Aproxi-
Belamaric 2% don emprivtimens do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para mo-
Talu brw dexadin e programas de subsidio de capital. Ver Eduardo Rojas, Sharpening the Banls
(Sjacay 2o Sapgurs the | losiing Sector in Latin America and the Caribbean: Background Paper for il
purmenisian of the Socsal Develogment Strategy (Washington-DC, BID, 2006).

-r.Jr” w. Fmarerira ¢ Fical da Africa do Sul, Building an Inclusionary Housing Marker: Shift the
"*"‘fu.""- for Houuing Lielisery in South Africa (Midrand, FFC, 2012). Disponivel em: <www. hou-
P ."";f"'"'“‘ vy wp-content/uploads/2012/04/FFC-Presentation-Shifting-the-paradigm-for-
Tresg ey S A FnMark-ForumApril-1.ppupdfs. Acesso em: 5 jan. 2015.
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g voverty and Housing in Chile: The Development of a Neo-liberal Welfare State”,
Feabzisr [nz R o : - 4 v p
Pirzernazensl v 19, n. 4, 1999; Tomis Moulian, Chile actual: anatomia de wun mino
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promoverem as chamadas politicas de ajuste estrutural em paises em desenvol-
. AN ‘s P ; »14 )

vimento, sob a assisténcia tecnocrdtica dos “Chicago Boys™"%, o governo chileno

assume radicalmente o papel de subsididrio nas politicas sociais, empreendendo

reformas nos setores de educagio, satide, aposentadoria e habitagio.

O contexto politico-habitacional no momento do golpe era de mobilizacio e
pressio crescente de movimentos sociais de moradia. Desde meados dos anos
1960, os comités sin casa comegaram a ocupar terras vazias e organizaram cam-
pamentos como forma de pressionar o governo democrata-cristio de Eduardo
Frei a cumprir as promessas de construgio de casas anunciadas. Os campamentos
também constituiram parte da base do crescimento dos partidos de esquerda, o
que contribuiu para a eleigio da Unidade Popular, sob a lideranga de Allende,
em 1970. As ocupagdes, que ji eram mais de trezentas em Santiago, entre 1968
e 1970, passaram a se multiplicar. Em 1972, mais de 500 mil chilenos — 400 mil

s6 em Santiago — viviam nos campamentos .

Em 1978, o governo Pinochet implantou reformas que revertiam politicas do
mandato socialista de Allende, promovendo a liberalizagio dos precos, a devolu-
¢do de empresas nacionalizadas aos antigos proprietirios, a privatizacio de todas
as empresas estatais, a eliminagio de barreiras alfandegdrias, a liberalizacio do
mercado financeiro e sua abertura ao capital internacional. Nesse contexto, o
Ministério da Habitagio elabora um instrumento que visava garantir a producio
massiva ¢ sustentdvel de unidades de moradia pelo mercado privado, sistema que
permancce ativo até os dias de hoje'®. Em esséncia, a politica consistia em: trans-

ferir o financiamento e a construgio de moradia para o setor privado; estratificar

(Sandiago, LOM Editores/Universidad Arcis, 1997), citado em Fernando Jiménez Cavieres, Chilean

Housing Policy, cit.

Segundo Cavieres, “muitos ministros sob o regime de Pinochet que ocupavam posigoes-chave no

periodo eram estudantes de pos-graduagio da Escola de Chicago. onde um dos professores mais

influentes era Milton Friedman, economista laurcado com o Prémio Nobel, amplamente conheci-
do como um defensor aguerrido da economia neoliberal de livie mercado”. Ver Fernando Jiménez

Cavicres, Chilean Housing Policy, cit., p. 76, nota 18.

Manuel Castells, 7he City and the Grusroots: A Cross-Cultural Theory of Urban Social Movemenis

(Berkeley, University of Calitornia Press, 1983), p. 200, citado em Paul Posner, “Targeted Assistance

and Social Capital: Housing Policy in Chiles Neoliberal Democracy™, International Journal of Urban

and Regional Research, v. 36, n. 1, jan. 2012.

o José Miguel Simian, Eigentumsorientierie Wohnungspolitik in Deutschland und Chile. Kooperations-
und Genossenschafiswissenschaftliche Beirnige (Minster, Institut fiir Genossenschaftswesen der Uni-
versitit Miinster, 2000), p. 153-6, citado em Alfredo Redriguez ¢ Ana Sugranyes (orgs.). Los con
techo, cit., p. 23-33.
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a demanda com base em renda, poupanga e outros critérios, baseados em sistemas
unificados de pontuagio (ficha CAS); disponibilizar subsidios através de doagoes
de capital, articulados as poupangas das familias.

O financiamento desse modelo dava-se por meio da poupanca das familias e de

um sistema complexo de titulos vinculados 2 hipoteca, comercializados através do
mercado secundirio de hipotecas”.

Na pritica, de acordo com um folheto do Ministério da Habitacio de 1979, a
casa define-se como um bem que se adquire através do esforco de “poupanca
das familias, com aportes do Estado através do subsidio. Beneficidrios ¢ Estado
compartilham responsabilidades para responder ao sonho da casa propria’. Em
seu papel subsididrio e “em nome de todos os cidadaos do Chile, o Estado ajuda
em dinheiro para a compra da casa e a solugio para o teto. Assim vocé ganhaa
dignidade humana que tanto merece pela honra do seu trabalho. Isso nio ¢ pater-

1 e 1 H ”18 ] T N r 1.
nalismo. E justica social [...]”*®, Os critérios para postular o subsidio passam por

ser chefe de familia, no ser proprietrio, nunca ter obtido uma casa por meio de
politicas do Estado e manter uma poupanga, seja em bancos, seja em associacoes
de poupanga. Inicialmente, as exigéncias também inclufam ser proprietario de

um terreno e ter a possibilidade de destinar 20% de sua renda para pagamento
de um empréstimo hipotecério.

Em meados de 1984, quando um lider da CAmara Chilena da Indiistria da Cons-
trucao assume o ministério, uma reforma do sistema aumenta a quantidade de
subsidios para as familias de menor renda, que ndo conseguiam acessar os emprés-
timos bancdrios. Assim, ampliou-se o alcance do mercado de moradias e reativou-
-s¢ 0 setor da construgio, que estava em crise. Ainda em 1984, Pinochet aprov
um decreto (Decreto 168, de 17 de outubro de 1984) que define tecnicament

: = pat LAl A 1 L.t A = -
silisleton st mnanttibesmenibanl arnacla svipnnnlnamndFiams Aawmwaseiaasn o
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Do lado da oferta, a habitagao social nio seria mais contratada pelo Estado, mas
ofertada pelo mercado. Em vez de os construtores produzirem o que o setor pi-
blico determina, deveriam competir para produzir o que os consumidores “dese-
jam". De acordo com esse modelo, as construtoras devem oferecer um produto
mais barato do que aquele historicamente ofertado pelo Estado, possibilitando
uma “escolha” de habitagao para os pobres, acessivel por meio de aportes do Es-
tado. Para viabilizar a redugio dos custos, o governo desregulou o setor, dimi-
nuindo os padrées de constru¢io (como tamanhos minimos de moradia e lotes)

e empreendendo uma reforma no mercado de terras.

Em 1979, todas as restri¢des que existiam, desde o Plano Metropolitano de 1960,
para urbanizar e expandir a regido metropolitana foram abolidas, e a 4rea urbani-
zdvel de Santiago passou de 36 mil para 64 mil hectares®. A reforma habitacional
e urbana inclufa claramente um componente politico: entre 1979 e 1985, um
processo de erradicagido total dos campamentos foi acompanhado por uma des-
centralizagio politico-administrativa da regido metropolitana, com a divisao dos
antigos 17 distritos em 34 e a transferéncia massiva de moradores dos campamen-
tos mais centrais para os recém-criados distritos periféricos, muitos deles antigas
dreas rurais. Mais de 28 mil familias foram despejadas®’. O caso mais dramdti-
co ocorreu em La Pintana, bairro cuja populagio aumentou 90% em dois anos
(1982-1984) e onde quase 30% dos deslocados foram reassentados®2.

A agio — cujo objetivo declarado era o de acabar com os assentamentos irregu-
lares — incidia diretamente sobre um territério de grande valor imobilidrio, es-
truturado por organizagées populares e habitado por seus militantes. Ao mesmo

* Arnold Harberger, “Notas sobre los problemas de vivienda y planificacién de la ciudad”, Auwea,
n. 37, 1979; Carlos A. de Mattos, “Santiago de Chile, globalizacién y expansion metropolitana: lo
que existia sigue existiendo”, em Alfredo Rodriguez e Paula Rodriguez (orgs.), Santiago, una ciudad
neoliberal (Quito, OLACCHI, 2009); Martim Smolka e Francisco Sabatini, “Land Market Deregu-
lation Debate in Chile”, Land Lines, v. 12, n. 1, jan. 2000. Disponivel em: <www.lincolninst.edu/
pubs/313_The-Land-Market-Deregulation-Debate-in-Chile->. Acesso em: 12 nov. 2014, citado em
Fernando Jiménez Cavieres, Chilean Housing Policy, cit.

' Alfredo Rodrigueza e Ana Maria Icaza, “Chile: The Eviction of Low-Income Residents from Central

Santiago de Chile”, em Antonio Azuela de la Cueva, Emilio Duhau ¢ Enrique Ortiz (orgs.), Evictions

and the Right to Housing: Experience from Canada, Chile, the Dominican Republic, South Africa, and

South Korea (Ouawa: International Development Research Centre, 1998). Disponivel em: <www.

idrc.ca/books/focus/861/bibliog.html>. Acesso em: 6 jan. 2015. Citado em Fernando Jiménez Ca-

vieres, Chilean Housing Policy, cit.

22 Fernando Kusnetzoff, “The State and Housing in Chile: Regime Types and Policy Choices”, em Gil
Shidlo (org.), Housing Policy in Developing Countries (Londres, Routledge, 1990), citado em Fernando
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tempo, muitos dos antigos campamentos localizados em distritos mais periféri-
cos foram regularizados e receberam projetos de saneamento e infraestrutura,
Para quem vivia em campamentos mais centrais, nao havia uma postulagio vo-
luntdria de subsidio, mas a obrigatoriedade do deslocamento, implementado
com o apoio das Forgas Armadas, para novos projetos habitacionais nas pe-

riferias, compostos por construgoes de 25 metros quadrados em lotes de 100
metros quadrados™.

Aliadas 3 oferta massiva pelo mercado através da postulagio voluntéria, as remogaes
dos campamentos representaram a produgio de um vasto territério ocupado majo-
ritariamente por casas populares, sem a constituigao de urbanidade e cidade, com
equipamentos e servigos insuficientes, sem heterogencidade social nem diversidade
de usos. Na procura competitiva pelos menores precos, o mercado privado concebe
P pre¢ p
o locus da produgio habitacional para os setores de baixa renda como as terras mais
bararas, ou seja, o solo sem cidade. Este impacto implicou uma reestruturacio da
]
regizo metropolitana, com uma intensificagio da segregacio socioespacial™.

Mais de 2 milhées de novas unidades residenciais foram produzidas entre 1980
e 2000, das quais 500 mil eram ‘viviendas econémicas”, o que reduziu drastica-
mente o déficit habitacional do pais, ou seja, “resolveu” o “problema da moradia”.
Entretanto, varios estudos realizados a partir do final dos anos 1990 demonstram
o contrdrio: o estoque construido nio significava a solugao, mas a criagio de um
novo problema. Se as “familias sem-teto” eram o grande problema habitacional nos
anos 1970 e 1980, o grande problema sécio-habitacional em Santiago do Chile
na década de 2000 sio as “familias com teto”. Quase todos os pobres chilenos sio
proprietirios de casas ou apartamentos de baixissima qualidade e os assentamentos
precirios representam menos de 4% do total de moradias. Mas, diante da dinami-
ca socioespacial de Santiago, as condigbes das casas e dos bairros onde elas estio
inseridas definem um novo lugar, identificado com pobreza e marginalidade na
cidade. Uma pesquisa realizada em 2002 pelo SUR, um centro de pesquisa chileno,
revelou que 64,5% dos moradores dessas dreas querem “irse de la vivienda”. Enue
0s motivos que justificam essa intengio foram apontados problemas de convivéncia

entre vizinhos ¢ percepgdes relacionadas a inseguranga e as drogas. Entre os que

Alfredo Rodrigucz € Ana Sugranyes (orgs.), Los con techo, cit.

Pablo Trivelli, “Sobre la evolucion de la politica urbana y la politica de suelo en el Gran Santiago en
d periodo 1979-20087, ¢ Carlos A. de Martos, “Santiago de Chile, globalizacién y expansion me

uopolitana: lo que existia sigue existiendo”, ambos em Alfredo Rodriguez e Paula Rodriguez (orgs.)
Santiags, una ciudad neoliberal, cit.
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querem deixar a casa, 90% sentem medo e vergonha de viver ali. Para entender as
razbes dessa percepgio, os pesquisadores cruzaram a informagio georreferenciada
dos conjuntos de “vivienda econémica” com a localizagio de dentincias de violéncia
na cidade. O resultado demonstrou que as maiores concentragées de violéncia in-
trafamiliar sdo observadas nas dreas de grande concentragio do estoque de moradias
populares. O estigma, as restrigées, o confinamento espacial ¢ o enquadramento

institucional acabam por definir esses locais como verdadeiros guetos®.

Para muitos removidos dos campamentos, o reassentamento implicou a perda do
emprego, aumento de custos — especialmente de deslocamento —, dificuldades de
acesso a educagio e i sadde e, principalmente, o desmantelamento de suas redes

- - - - - r - bl
informais e o desaparecimento das organizagdes comunitdrias®.

Em 2006, dois grandes conjuntos de moradia social, um com 900 e outro com
1,5 mil unidades, foram demolidos. Assim, depois de quase seis anos da publi-
cagdo do primeiro artigo critico sobre a politica de habitacio social no Chile?,
o governo reconheceu que ela constituiu-se basicamente na montagem de uma
mdquina de producio de casas baratas. Seu principal objetivo foi a dinamizacio
do setor da industria da construcio e a penetragio do setor financeiro no setor de
moradia social, o que acabou gerando um novo problema habitacional e urbano:

os guetos de pobres “com teto”?.

As supostas liberdade de escolha e afirmagio do desejo dos consumidores, propala-
das entre as grandes vantagens dessa politica, representam, na realidade, a mais des-
carada falta de opgio: o governo usa recursos publicos para que produtos de péssima
qualidade, que jamais seriam comprados se as pessoas tivessem dinheiro e liberdade
de escolha, sejam comercializados. Ao contririo do que ocorre com o mercado ha-
bitacional voltado para familias de mais alta renda (no qual a oferta tem que ser
sensivel aos requisitos da demanda e, portanto, a triade produto/prego/localizacio,
j4 que opera em um contexto competitivo), os operadores que oferecem mora-
dia social t¢ém demanda cativa, especialmente quando esta ¢ altamente subsidiada.

* Alfredo Rodriguez e Ana Sugranyes, “El traje nuevo del emperador: las politicas de financiamiento de
vivienda social en Santiago de Chile”, em Alfredo Rodriguez e Paula Rodriguez (orgs.), Santiage, una

cindad neoliberal, cit.

* Ana Sugranyes, “La politica habitacional en Chile, 1980-2000", cit., p. 23-33.

¥ Elena Ducci, “Chile: The Dark Side of a Successful Housing Policy”, em Joseph S. Tulchin e Allison
M. Garland (orgs.), Social Development in Latin America: The Politics of Reform (Washington-DC/
Boulder, Woodrow Wilson Center/Lynne Rienner Piublishers, 2000), p. 149-74.

- Alfredo Rodriguez ¢ Ana Sugranyes, “El traje nuevo del emperador”, cit., p. 303.
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Num contexto de déficit habitacional, os beneficidrios de subsidios simplesmente
“comprario” o que estiver disponivel e a seu alcance no momento. Fornecedores de
moradia social podem, portanto, nao ser muito sensiveis s preferéncias da deman.
da, ou simplesmente ignora-las, uma vez que nio hd concorréncia®.

O “sucesso” da experiéncia chilena foi rapidamente incorporado as agendas de re-
forma das politicas habitacionais, em paises em desenvolvimento, por agéncias d¢
cooperagio bilaterais ou multilaterais, particularmente pelo BID. De 1988 — quan-
do um dos “inventores” do modelo chileno passa a integrar o staff do banco -en
diante, praticamente todos os empréstimos envolvendo o setor habitacional pas
saram a incluir o modelo chileno de subsidios. O banco também enviou gestores
da politica habitacional do Chile a virios paises latino-americanos para apresentar
seus fundamentos e mecanismos. A partir de 1995, quando o Conselho Execu-
tivo do BID decidiu incluir oficialmente a producio formal de moradias como

estratégia de combate 4 pobreza, o modelo foi definitivamente incorporado em
todas as suas operacdes®.

Para quem identificou semelhangas com o programa Minha Casa Minha Vida, o
Brasil, ndo se trata de mera coincidéncia. Na Parte 3 deste volume abordaremos
com mais vagar a trajetoria de implementagio desse programa. A lista de paiss
na América Latina que implementam versoes desse modelo nio para de crescer-
México, Guatemala, Bolivia, Equador, Brasil, El Salvador, Colémbia, Venezue:
Além do préprio BID, a Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimeno
Internacional (Usaid) teve um importante papel na promocio e difusio dessapr
litica, promovendo debates, semindrios e encontros das CAmaras de Construg
e de gestores habitacionais dos paises.

A influéncia desse modelo ultrapassou as fronteiras da América Latina. Em 19

por exemplo, um dos principais pesquisadores do szaff do Banco Mundial
sentou a politica chilena a Africa do Sul recém-saida do apartheid e, em 19

te influenciado pela experiéncia do Chile®'.

2 Pablo Trivelli et al., Urban Structure, Land Markets and Social Housing in Santiago, Chil, |+ :_ ,
mimeo. Disponivel em: <www.cafedelasciudades.com.ar/imagenes109/0124119620nforms
nal_PTrivelli.pdf>. Acesso em: 16 nov. 2014.

30 Alan Gilbert. “Power. Ideology and the Washington Consensus”, cit.
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Africa do Sul

O tema da moradia na Africa do Sul tem uma longa histéria de politizagio e
centralidade nas agendas de governo. Durante o periodo do apartheid, a proi-
bi¢io do acesso a propriedade para os negros (e restri¢oes para indianos e asid-
ticos), aliada a grandes niveis de pobreza e concentracio de renda, levou a uma
situagdo habitacional extremamente preciria nos anos 1970. Havia superlota-
cdo e explosao de assentamentos informais nos municipios, onde se concentrava
a popula(;z'lo trabalhadora e de baixa renda®’. A moradia era, assim, nio apenas

expressdo, mas também parte da maquinaria de opressdo étnica e concentragao
de renda no paifs.

Ainda em 1976, sob a pressio de crescentes agitacoes nas cidades, uma conferéncia
do setor privado em torno da qualidade de vida nas comunidades urbanas levou
A criagdo da Urban Foundation, um think tank financiado pelo setor empresarial
dedicado a formular politicas sociais. A fundagio rinha um cardter filantrépico,
mas também refletia as preocupagées de parte desse setor com as dificuldades
econdémicas crescentes no pais: além da ascensio de movimentos grevistas e outras
formas de mobilizagio popular, os mercados locais tinham grandes limitagoes. A
fundagio foi a responsivel por propor ao Partido Nacional reformas na politica
urbana que acabaram sendo implementadas nos anos 1980, sob enorme pressio
de vdrios setores, inclusive internacionais. Sob a politica da “orderly urbanisation™
[urbanizagio ordenada] introduzida em 1986, o controle da migragio da popu-
lagdo negra para as cidades foi abolido, assim como lhe foi permitido adquirir
propriedades, inclusive fora dos bantustdes (dreas que haviam sido delimitadas

para a moradia dos negros durante o periodo do apartheid).

A fundagio também publicaria sua Proposta para a Politica Habiracional Nacio-
nal, em 1990, propondo uma solugio quantitativa para o problema da moradia.
Um programa disponibilizaria lotes com servigos, produzidos pelo setor priva-
do, que seriam adquiridos por meio de subsidios de doagoes de capital direta-
mente para os benehicidrios. O Partido Nacional passa a demandar da fundagio
o desenho de um programa, accito rapidamente pelo governo ¢ implementado
através de um organismo, o Independent Development Trust (IDT) [Fundo de
Desenvolvimento Independente], para o qual foram disponibilizados recursos

** Charlotte Lemanski, “Moving up the Ladder or Stuck on the Bottom Rung? Homeownership as a
Solution to Poverty in Urban South Africa®, Inrernational Journal r{f Urban and chr'aruf Research,

v. 35, n. 1, 2011, p. 59.

T

121




122 | Guemma dos lugares

orcamentirios da ordem de 2 bilhées de rands, cerca de 800 milhées de délares™.

Em torno de 100 mil “solugées™ foram implementadas nos quatro anos seguintes
atravds desse mecanismo.

Entre 1992 e 1994, ano das primeiras elei¢des democrdticas, vencidas pelo Con-
gresso Nacional Africano (ANC), um Férum Nacional de Habitagdo reuniu os
virios stakeholders para discutir a politica habitacional, o que culminou com

a realizacio de uma conferéncia nacional e um memorando de entendimento
sobre o tema™.

Em 1994, o langamento do Housing White Paper [Relatério Oficial sobre Mo-
radia] encerraria o debate e definiria 0 novo modelo de politica habitacional no
pais: a construgio de um milhdo de casas nos cinco anos seguintes, através do
Nartional Housing Subsidy Scheme (NHSS) [Plano Nacional de Subsidio a Mo-
radia], que disponibilizou doagoes de capital para que beneficidrios qualificados
comprassem suas casas proprias. Conhecido como RDP (Reconstruction and
Development Program), o programa consistia no planejamento e construgio
de conjuntos habitacionais pelo setor privado para os governos provinciais e lo-
cais: as unidades seriam compradas pelos beneficidrios através de subsidios dire-
ros. Embora incluisse uma estrutura residencial permanente — afastando-se dos
lotes com servicos do programa anterior, identificados como ‘toilet homes” —,
o conceito incorporava a ideia de construgio progressiva. Propunha-se que as
casas poderiam ser posteriormente aumentadas € melhoradas através do acesso

20 crédito hipotecdrio, uma vez que a estrutura residencial inicial poderia ser
mobilizada como garantia®.

Embora 2 énfase do relatério e da nova Constitui¢do da Africa do Sul estivesse
no conceito de direito 2 moradia para todos, jd em 1996 a introdugao de uma
estratégia macroecondmica aproximou muito a politica habitacional aos paradig-
mas neoliberais. Conhecida como Gear (Growth, Employment and Distribution
[Crescimento, Emprego e Distribuigio]), identificava a casa prépria e o setor ha-
bitacional com uma possibilidade de aumentar os ativos financeiros sob controle

2 Jolyon Nuwall, The First Five Years: The Story of the Independent Development Trust (Cidade do Cabo,
Independent Development Trust, 1997).

® Maric Huchzermeyer, "Housing for the Poor? Negoriated Housing Policy in South Africa”, Habitar
Internarional, v. 25, n. 3, ser. 2001.

Kate Tissington, A Resource Guide to Housing in South Africa 1994-2010: Legislation, Policy, Pro-
grammes ard Practice (Joanesburgo, Seri, 2011), p. 59. Disponivel em: <www.seri-sa.org/images/sto-
ries/SERI_Housing Resource_Guide_Feb11.pdf>. Acesso em: 16 nov. 2014.
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dos mais pobres. Medidas como a privatizagio do estoque puiblico municipal e a
promogio do crédito hipotecdrio eram elementos importantes da estratégia. E os
subsidios eram entendidos como possibilidade de promover a inclusio financeira
e bancdria de quem até entio estivera excluido®®. Dessa forma, articulava-se a afir-
magio politico-partiddria do ANC de promover o combate a pobreza e a inclusao
da maioria trabalhadora negra por meio de um beneficio estatal, a fundo perdido,

ao mesmo tempo que se aderia a ideia de fomentar o mercado privado utilizando
a habitagio como porta de entrada.

Em sua fase inicial, o programa era destinado a familias com renda mensal in-
ferior a 3.501 rands e que nio detinham qualquer outra propriedade. Era pos-
sivel pleitear um valor entre 5 mil e 12,5 mil rands para comprar uma casa. Os
locatdrios de apartamentos do Estado poderiam solicitar até 7,5 mil rands para
facilitar a compra de um imével, inserido num processo de privatizagio do parque
publico existente. O programa nio exigia qualquer forma de poupanga ou de
comprovagio de renda como condigio para conceder o beneficio®.

Uma vez que o setor bancdrio privado ainda estava extremamente relutante em
penetrar nesse novo mercado, propds-se também um Banco Nacional de Habi-
tagio que atuaria por meio de uma espécie de Community Reinvestment Act
(inspirado no modelo norte-americano), a fim de forcar os bancos a emprestar em
dreas que antes eram “redlined”*®. Um dos grandes desafios era levar as institui-
¢6es bancdrias a superar o temor que tinham de emprestar via crédito hipotecirio,
jd que o boicote ao pagamento das presta¢oes fez parte das agées de pressio contra

o regime do apartheid nos anos 1980%.

Apesar da criagio de um ambiente regulatério para garantir a execugio hipotecdria
e do arcabougo institucional construido para incentivar o crédito hipotecdrio, o sis-
tema bancirio formal expandiu-se pouco na diregio dos mercados de baixa renda.
Em 2000, de rodas as casas subsidiadas, apenas 14% também tinham algum emprés-
timo associado®. Em 2005, o governo criou o Finance-Linked Individual Subsidy

* Charlotte Lemanski, “Moving up the Ladder or Stuck on the Bottom Rung?”, cit., p. 60.

7 Resposta da Africa do Sul a questiondrio enviado em 2012.
* Mazwanele Mayekiso, Township Politics: Civic Struggles for a New South Africa (Nova York, Monthly
Review Press, 1996), p. 179, citado em Marie Huchzermeyer, “Housing for the Poor?”, cit.

' Marie Huchzermeyer, “Housing for the Poor?”, cit.
% Housing in Southern Africa, Housing Minister Quilines 5-Year Strategy: Quality, Not Quantity Will
Drive Future Housing Policy (Joanesburgo, Institute for Housing of Southern Africa, jun. 1999), p. 2,

citado em Marie Huchzermeyer, “Housing for the Poor?”, cit.

123




Programme (Flisp) [Programa de Subsidio Individual Vinculado a Finanga], que
ampliou a elegibilidade de beneficidrios de crédito para compra de iméveis na faixa
de 3.501 2 7 mil rands mensais. A proposta era ajudar as familias em suas obrigagoes
relativas 20 financiamento hipotecirio. Ajustes nos juros de empréstimo e nos valores
subsidiades foram feitos ao longo dos anos para acompanhar a inflagio*!.

Entre 1994 ¢ 2007, quase 2,4 milhdes de subsidios foram alocados e um total de
+4.1 bilhdes de rands foi gasto dos fundos publicos para prover unidades habita-
cionais subsidiadas. A versio mais acessivel e, de fato, a mais comumente aplicada
foi 2 do subsidio de capital vinculado a projeto de conjuntos habitacionais*’. Esse
subsidio corresponde 3 propriedade de uma unidade habitacional e foi imple-
m‘nt:do através da construgio de grandes conjuntos COmpOStos por casas uni-
formes. isoladas, em sua maioria de apenas um quarto, em layouts padronizados,
localizadas nas periferias urbanas, com titulo formal de propriedade privada.
sczor privado promoveu esse produto como meio para que os pobres escapassem
do diclo de pobreza®’, mas logo surgiram criticas apontando que esses conjuntos
::::.:__i os com 2 fungao de dormitérios sio, na realidade, armadilhas de pobre-
zz. Por suz vez, os beneficidrios mostraram insatisfagio com o produto recebido
zssim como com o processo®. Os politicos locais articularam principalmente a
c¢emanda por casas maiores. Por um lado, o governo respondeu por meio de uma
emends 2 Lei de Moradia que exigia a metragem minima de trinta metros qua-
drados para casas construidas com subsidios do Estado, jd que o programa havia
entregzdo imoveis com até menos de dez metros quadrados. Por outro lado, os
¢fritos da constituigio de um vibrante mercado privado de moradias tampouco
sc veribcaram: as casas ndo se constituiram na esperada “escada antipobreza”, ou

s€j2, $7U UsO COMO garantia em empréstimos bancdrios tampouco se verificou.

-overnamental as criticas em relagio a formagio de guetos de pobres

!
f
3

na periferia. apontzdos como uma nova forma de apartheid baseada em renda e
classe sodizl. foi o lancamento de uma nova fase do programa, o Breaking New

Forperra & Alrecs do Sal 2 questiondrio enviado em 2012,

D wm woed de 359415 subnidios habitacionais aprovados até dezembro de 1998, 782.1706, ou scja,

FIN e smeiladon g projaos de conjuntos habitacionais. GCIS, Sorth Aﬁ’f('{l Yearbook, 1999.
et i e de 190 nao estd mais disponivel online; versoes mais recentes estio disponiveis

e wlmrpl wen gt s il content/sesourcecentre/sa-infolyearbook>. Acesso em: 21 out. 2015.

Jorver Yetals Jie Fars Fuve Years [he Stary of the Independent Development Trust, cit., p.107.

Moy 7o Tumnloson “Sourh Afreas New Housing Policy: An Assessment of the First Two Years,

1954- 194", Interranona! f'.‘-;»n_ _,-’.;;.’ Urban and fffzr'oh'd/ Research, v. 22, n. 1, 1998.
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Ground [Abrindo Novas Fronteiras, em uma traducio livre], em 2004. De acor-
do com o governo, é um programa mais abrangente: énfase em homes over houses,
qualidade em vez de quantidade e maior destaque as comunidades em detrimento
dos individuos. O projeto define a habitacio no contexto dos assentamentos hu-
manos sustentdaveis. Em 2005, as faixas de renda foram reformuladas e o subsidio
deixou de poder custear a compra do terreno. O foco do programa passou a ser o
mercado de revenda de iméveis, ou seja, de compra de casas jd construidas. Uma
politica de regularizagio de assentamentos informais também foi iniciada®.

Apesar do esforco quantitativo, um déficit de 2,4 milhées de casas continuava a
crescer, marcado pela densificacio dos assentamentos informais, a revenda das
casas e a volta para os assentamentos informais por parte de alguns beneficidrios.
Além disso, continuava havendo grandes processos migratérios, inclusive de ori-

gem internacional?®.

Os exemplos de programas de subsidios da Africa do Sul e do Chile para viabilizar
a produgdo massiva de casas via mercado nio sio isolados. Como jd apresentamos
anteriormente, a partir da experiéncia pioneira do Chile, o modelo tem se propa-

gado pela América Latina, Africa e Asia.

Em paises onde se encontra em operagio hd alguns anos, os efeitos socioterrito-
riais aparecem claramente. No caso do México, jd se reconhecem um incremento
da expansiao urbana, diminuig¢io de densidades e a presenca de grande quantidade
de casas padronizadas e mintsculas®. Além disso, a falta de insercio urbana dos
conjuntos, desconectados das cidades, sem redes de infraestrutura bdsica, servi-
¢os puiblicos ou oportunidades de emprego™, fez com que muitas pessoas que
tinham contratado um crédito hipotecirio optassem por retornar a cidade, dei-
xando para locagio a unidade habitacional adquirida*. Ourtra consequéncia dos

** Resposta da Africa do Sul a questionirio enviado em 2012,

Idem.

Y Javier Corral, La vivenda social em México: passado, presente y fururo (Cidade do México, JSA, 2012),
p. 34, citado em Higor Carvalho, Social Housing Policies in The Era of Financial Accumulation: a com-
parative analysis between agents and impacts in Brazil and Mexico, relatério apresentado no encontro da
Latin American Studies Association (LASA), Porto Rico, 2015,

“ Idem.

Y Edith Jimenez Huerta, Renting and Sharing: Housing Options for The Poor, relatério apresentado no
XTI International Sociology Association World Congress, 2014 (RC21-43 joint session: “Unequal
cities and political economy of housing”).
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problemas relacionados aos conjuntos habitacionais produzidos nos dltimos anos
¢ avacincia. Quase 5 milhées de casas novas foram simplesmente abandonadas?®.
A imprensa denuncia que parte desses empreendimentos vagos foi ocupada por
agentes do narcotrdfico e relata também a dificuldade dos bancos em realizar as
execugdes hipotecdrias dos bens, que, além de abandonados, também deixam de

ter suas prestagoes pagas pelos adquirentes®'.

Programas de subsidio na Africa do Sul, no México e no Brasil, como veremos
n1 Parte 3 deste livro, tém sido criticados por substituirem moradias informais
espalhadas pelas cidades por habitagdes de baixo padrio, estigmatizadas, que vém
concentrando familias de baixa renda. Esse processo tem reforgado — ou gerado —
uma crescente segregacio social e urbana, o aumento na disparidade de acesso a
servicos urbanos, a piora das condigées locais de vida, além do crescimento da

degradacio ambiental e dos problemas de seguranca urbana.

Esses programas também tém negligenciado a habitabilidade da moradia. As ca-
s2s construidas nio apenas sio mal localizadas, mas frequentemente sio também
muito pequenas ou de baixa qualidade material, com limitadas possibilidades de
melhoria. Por exemplo, a2 moradia estatal bdsica em Santiago, em 1990, tinha
dimensbes de apenas 33-34 metros quadrados. Ainda que o tamanho médio
tenha aumentado durante os anos 1990, em 1998 cada familia dispunha de ape-
r2s 9.3 metros quadrados por ocupante. Na Africa do Sul, o espaco médio era
inicizlmente de apenas 25 metros quadrados e as casas nio tinham subdivisees®.

A principio voltados para as populagoes mais pobres e vulnerdveis, os programas
dz concessio de capital tiveram dificuldade em atingir as familias de mais baixa
renda, devido principalmente 2 impossibilidade que estas tém de reunir recursos
cuficientes para dar entrada na moradia ou para arcar com as parcelas definidas
<lo mercado™. Em alguns casos, os subsidios eram tdo baixos que nio havia
poesibilidade, g priori, de comprar uma casa sem uma poupanga ou um crédito
substanciel adicional. Mesmo quando conseguiam atender as exigéncias de cré-

Sl als

dits ou de poupanga, muitos dos novos proprietirios nio tinham condigoes de

Vavier Conril [a sizenda social em México: passado, presente y futuro, cit.
Viaona Bume, “They Built It People Came. Now They Go”, The New York Times, 8 set. 2014.
i anadind o .—-;,—.r,-w.n}lin«:x.uun/ZUl4/0‘)/()9/w0rld/amcricas/lhcy-buil[-it-pcuplc—c;lmc-nuw-
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manter os iméveis ou de pagar as contas de dgua ou de eletricidade, por exemplo,
sendo forcados a vender suas casas®.

Na tentativa de complementar recursos, alguns Estados promoveram o envol-
vimento tanto de bancos privados como de ONGs na oferta de microcrédito
is familias de baixa renda, além dos subsidios estatais oferecidos. A agéncia de
cooperagio sueca Sida foi particularmente prédiga em programas desse tipo na
América Central. Esses programas atuam como intermedidrios institucionais en-
tre as familias e o Estado, possibilitando que elas superem a lacuna financeira e
sejam elegiveis para os subsidios. Entretanto, pesquisas realizadas na Africa do
Sul, no Paquistio e em outros paises onde esses mecanismos foram experimen-
tados mostram que a combina¢io do microfinanciamento com os subsidios nio

foi bem-sucedida®.

Apesar de investimentos orgamentdrios substanciais dos governos e do foco espe-
cifico em familias de baixa renda, subsidios a concessio de capital promoveram,
em parte, apenas o aspecto econdmico-financeiro do direito 2 moradia adequada.
Privilegiou-se a redugio substancial do déficit de moradias em alguns paises em
desenvolvimento em detrimento de aspectos mais amplos desse direito, como
habitabilidade, localizagio, disponibilidade de servicos e infraestrutura.

3 Alan Gilbert, “Power, Ideology and the Washington Consensus”, cit., p. 31-2.

% Loic Chiquier e Michael Lea (orgs.), Housing Finance Policy in Emerging Markets, cit., p. 405-6. Abor-
daremos o tema do microcrédito no tltimo capitulo desta parte do trabalho.
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Microfinanciamento: a daltima fronteira, ou
como tornar a favela financiavel

E preciso procurar o dinheiro onde ele estd: com os
pobres. Eles nio tém muito, mas sdo muitos.

Alphonse Allais'

Em seu livro Poverty Capital, Ananya Roy relata que quando Muhammad Yunus
e o Banco Grameen de Bangladesh receberam o Prémio Nobel da Paz, em 2006,
o modelo de microfinanciamento do Grameen ganhou legitimidade internacio-
nal, apés uma longa trajetéria de crescimento nos circulos de combate 4 pobreza.
Segundo Elizabeth Littlefield, CEO do Consultative Group to Assist the Poor
(CGAP) [Grupo Consultivo para Auxilio dos Pobres], um férum de doadores
sediado no Banco Mundial que defende o desenvolvimento baseado no mercado:
“Yunus foi um dos primeiros visiondrios que acreditou na ideia de que os pobres
sdo clientes vidveis, valorosos e atrativos para empréstimos”?.

A maioria da populagio pobre urbana do planeta vive em assentamentos nio
planejados nem previamente urbanizados, onde os préprios moradores produzem
suas casas de forma gradual, mobilizando seus préprios recursos materiais e finan-
ceiros. Até os anos 1980, os habitantes de favelas e a populagio pobre das cidades
nao eram considerados um mercado para servigos financeiros®. As razbes eram: a
impossibilidade econdmica das familias de baixa renda, e mesmo de renda média,

' Citado em Cedric Gouverneur, “Microcrédito, o negécio da miséria”, Le Monde Diplomatique Brasil, 3
abr. 2012. Disponivel em: <www.diplomatique.org.br/artigo.php?id=1150>. Acesso em: 15 nov. 2014.

*  Ananya Roy, Poverty Capital: Microfinance and the Making of Development (Nova York, Routledge,
2010), p. 89.
# UN-Habirtar, Financing Urban Shelter, cit.
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combate 4 pobreza e também ao empoderamento das mulheres. Individuos doa-
vam recursos, a fundo perdido, para um fundo rotativo. Depois do empréstimo
de pequenas quantias para mulheres de aldeias e assentamentos pobres de Bangla-
desh, os valores seriam devolvidos através de um processo que também envolvia
a promogiao da disciplina de mercado e, inicialmente, a constituigao de grupos

soliddrios e a corresponsabilizagio comunitdria.

Na realidade, a concepgao de combate 4 pobreza presente nesse modelo estd cen-
trada na promog¢io do empreendedorismo e nio na redistribui¢io da renda, na
abertura de oportunidades e na igualdade. O modelo de mitigagio da pobreza é,
assim, ao mesmo tempo, centrado nos pobres e contra o sistema de bem-estar.
Yunus afirmou repetidas vezes que o autoemprego — e nido o emprego assalariado

formal — ¢é o objetivo do Banco Grameen’.

Rapidamente, o microfinanciamento deixou de ser dominio tinico de orga-
nizagées sem fins lucrativos como o Banco Grameen e passou a incorporar
também bancos comerciais e a integrar o mercado de capitais. A crescente pre-
senga comercial, em paises em desenvolvimento, de grandes grupos bancdrios
do Ocidente, bem como seu interesse em microfinanciamento (inclusive de
moradias), parte da ideia de que a “base da pirimide” representa um grande e

inexplorado mercado®.

Os novos modelos de microfinanciamento instituem regras rigidas de sustenta-
bilidade financeira e enfatizam os lucros ao invés do desenvolvimento huma-
no, apostando que “bilhdes de baixo” — os mais pobres do mundo — vio servir
como um “mercado de fronteira, abrindo novos horizontes para a acumulagio do
capital”. A era do microfinanciamento ¢ parte de uma transformagio maior do
préprio capitalismo, denominada por Bill Gates de “capitalismo criativo”. Esse

capitalismo mais gentil espera erradicar a “pobreza por meio do lucro™'’.

7 David Bornstein, The Price of a Dream: The Story of the Grameen Bank (Nova York, Simon and Schuster,
1996), p. 331, citado em Ananya Roy, Poverty Cuapital, cit.

8 C. K. Prahalad e Stuart L. Hart, “The Fortune at the Bottom of the Pyramid”, Straregy and Business,
n. 26, 2002, p. 1. Disponivel em: <www.cs.berkeley.edu/~brewer/ictdb/Fortune-BoPpdfs. Acesso
em: 6 jan. 2014; Raquel Rolnik, Relatirio temdrtico sobre a crise financeira, A/HRC/10/7, 2009, escrito
com a colaboragio de Bahram Ghazi.

Y Ananya Roy, Poverty Capital, cit., p. 5.
10 C. K. Prahalad, 7he Fortune at the Bottom of the Pyramid: Eradicating Poverty through Profirs (Upper
Saddle River, Wharton School Publishing, 2004).
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Nos dltimos dez anos, vem crescendo o nimero de programas de microfinan-
ciamento de moradias. Eles oferecem empréstimos a proprietdrios de casas, va-
riando de 300 a até 8 mil délares, com possibilidade de novos empréstimos ¢
condicoes de amortizagio com prazo de um a quinze anos. Em comparagio com
o microfinanciamento para empreendedores, os microempréstimos para mora-
dias envolvem, em geral, valores maiores e sio concedidos por um periodo mais
longo. Em relagao aos empréstimos hipotecirios, os microempréstimos envolvem
valores bem menores, sio concedidos por prazos mais curtos e seu ptiblico-alvo ¢
aquele nio atendido pelas instituigées financeiras formais, privadas ou putblicas''.
Devido a seu escopo limitado, os microempréstimos para moradia sao utilizados
principalmente para financiar melhorias (como a construgio de instala¢oes sani-
tirias, por exemplo) ou para a ampliagio das casas'?.

O microfinanciamento habirtacional ¢ hoje oferecido por uma grande variedade de
instiruicoes. inclusive agéncias de michﬁnanciamcnto, como o Banco Grameen
< os afliados da organizacio Accion. E oferecido também por bancos ¢ institui-
coes comerciais, como o Banco HDFC, na India, e a empresa Cemex, no Méxi-
co (programa Patrimonio Hoy), e ainda por organizacées intergovernamentais e
ONGs especializadas na oferta de habitagio, como o Rural Housing Loan Fund

[Fundo de Empréstimo para a Moradia Rural], da Africa do Sul, e a Habitat para
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do microfinanciamento habitacional pode ser encontrado entre aqueles que nio estio
p
qualificados nos critérios atuais para empréstimo, mas que pagariam um juro de crédito

) . . . . . 14
maior para um empréstimo de microfinanciamento habiracional.

J4 para a UN-Habitat, quando langou o ji mencionado Slum Upgrading Fa-
cility, o argumento era de que, sendo o problema das favelas uma questao de
finangas, seu enfrentamento consiste em assegurar acesso ao financiamento para
melhorar as condigées de vida de seus moradores. Isso deve ser atingido gragas
aos esforcos de poupanca e disciplina dos pobres, combinados com os recursos
das finangas privadas, no interior da esfera do mercado. Nio hd qualquer men-
¢do ao tema da redistribuicio social — o papel do Estado é o de prover condi-
¢bes que permitam a operagio do mercado'. O ponto de partida da perspectiva
da UN-Habitart é, portanto, a identificagio de uma “lacuna de financiamento™:
“a dura realidade que combinou investimento publico ¢ privado e a assisténcia
oficial para o desenvolvimento atinge apenas 5% a 10% do financiamento ne-
cessdrio para promover melhorias na habitacio e nos servigos bdsicos na Africa
Subsaariana, no sul e no sudeste da Asia”. A proposta do Slum Upgrading Faci-
lity ¢ demonstrar que os projetos de aprimoramento das favelas, que vao desde a
“melhoria de drea” até a construcio ou melhoria de casas, podem ser alcancados
na base de investimentos financeiro-comerciais. Esse principio estd encapsulado

no termo “bancdvel™!¢,

A maior parte das iniciativas de microfinanciamento habitacional estd sitruada
nos paises em desenvolvimento e mercados emergentes. A América Latina tem a
maior carteira de microfinanciamento habitacional do mundo, em instituicoes
como: MiBanco, no Peru; BancoSol, na Bolivia; Banco Solidario, no Equador;
Banco Ademi, na Reptiblica Dominicana; Calpid (atual ProCredir), em El Sal-
vador; e Génesis Empresarial, na Guatemala'’. Esse tipo de financiamento tam-

bém estd crescendo muito na Asia e, em ritmo menor, na Africa'®. Exemplos

" Loic Chiquier e Michael Lea (orgs.), Housing Finance Policy in Emerging Markers, cit., p. 395-7.

" Gruffydd Jones, **Cities Without Slums? Global Architectures of Power and the African City”,
em Karel A. Bakker (org.), /l_ﬁ'zl‘du Perspectives 2009 — The African Diner City: [Resourced (Pretdria,
University of Pretoria, 2010), p. 769-70. Disponivel em: <https:/lirias.kuleuven.be/bitstream/
123456789/294456/3/Pretoria2009proceedings ToC.pdf>. Acesso em: 6 jan. 2015.

' Ibidem, p. 771.

" UN-Habitat, Housing for All, cic., p. 22; idem, Financing Urban Shelter, cit., p.106.

" Michael Kihavo, Scoping the Demand for Housing Microfinance in Afvica: Status, Opportunities and Chal-
lenges (Joanesburgo, Centre for Atfordable Housing Finance in Africa, set. 2009), mimeo. Disponivel
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incluem o Kuyasa Fund (Africa do Sul), o Jamii Bora Trust (Quénia), o Kixi-
-Casa (Angola), o Pride (Tanzinia), o BRI (Indonésia), e o Card (Filipinas)®.
As dimensdes de alguns programas de microfinanciamento habitacional podem

ser considerdveis. O Banco Grameen, por exemplo, jd realizou mais de 650 mil
empréstimos habitacionais®.

Entretanto, as opgdes de microfinanciamento habitacional ao redor do mundo
permanecem muito pequenas em relagio ao PIB e 3s atividades de microfinan-
ciamento em geral™. Ainda se trata de um servigo bastante direcionado a quem
jd ¢ cliente de empréstimos empresariais de instituigdes de microfinanciamento.

Num esquema tipico de microfinanciamento, a parcela representada pelo portfs-
lio “moradias” varia entre 4% e 8%.

As instituigdes de microfinanciamento empregam estratégias de garantia mais di-
versificadas e flexiveis em comparacio com as garantias de hipotecas tradicionais,
o que inclui a possibilidade de cossignatarios, avaliagio de renda futura, deducées
na folha de pagamento, outros ativos financeiros (como seguro de vida) e a “ga-
rantia social” (repuragio dos mutudrios ou a andlise dos circulos sociais aos quais
pertencem)™. Algumas agéncias de microfinanciamento procuram minimizar a
necessidade de garantia, utilizando o histérico do cliente. Muitas delas, princi-
palmente na Asia e Africa, tém exigéncias de poupang¢a que servem tanto como
avaliacio da capacidade de pagamento do mutudrio quanto como um meio de

adquirir fundos™.

Embora as taxas de juros das agéncias de microfinanciamento sejam tipicamente

mais baixas que as dos agjiotas informais, elas sdo muito mais altas que as cobradas

e <www finmark.org.za/publication/scoping-the-demand-for-housing-microfinance-in-africa-status-
opporunitic-and-challenges>. Acesso em: 5 jan. 2015.

" Annika Nilsson, "Overview of Financial Systems for Slum Upgrading and Housing”, Housing Finance
Inzrrnasional,v. 23, 0. 2, dez. 2008, p. 20-1; Sally Merrill e Nino Mesarina, “Expanding Microfinance
fur Houwing”, Howsing Finance International, v. 21, n. 2, dez. 2006, p. 21.

Ver: ewww grameen-info.org/index.php?option=com_content&task=view&id=1122&1itemind=973>.
Acewn am: 4 G‘CL lf)l“’l

Loic Chiquicr ¢ Michael Lea (orgs.), Housing Finance Policy in Emerging Markers, cit., p. 398.

© UNoHabiar, Howsing for All, i, p. 20; Sally Merrill, Microfinance for Housing: Assisting the “Bottom
Lion” 20d die “Musing Middle” (Washington-DC, Urban Institute Center on International Deve-
ment and Governance, jun. 2009), mimeo, p. 4.

Mezm, [nabling Shelter Sirategies: Review of Experience from Tiwo Decades of Implementation (Nairébi,
UN-Habitat, 2006, p. 91,

Lem, Finanaing Urban Shelier, civ., p. 114.
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pelas instituigdes financeiras formais e tém prazos de vencimento muito mais
curtos. Na maioria dos casos, essas taxas variam entre 20% e 50%25. Por exemplo:
o MiBanco, no Peru, cobra uma taxa anual de 37%2 e 0 Banco Compartamos,
no México, quase 70% de juros em seu programa de microfinanciamento habi-
tacional”’. Quanto mais pobre o cliente, mais provivel que a agéncia de microfi-
nanciamento tente compensar o risco de inadimpléncia reduzindo tanto o prazo
de amortizagio do empréstimo como o montante deste?®. Em alguns casos, o
pequeno valor do empréstimo nio ¢ suficiente e precisa ser complementado por
empréstimos adicionais de fontes externas, que tém taxas de juros também muito
altas e expdéem as familias a um risco maior. O uso de taxas de juros flutuantes
também leva a juros maiores durante o periodo de amortizacio, is vezes o dobro
da taxa original®. Altas taxas de juros aumentam o endividamento dos clientes e
agravam o circulo vicioso pobreza/probabilidade de inadimpléncia®*®. Em alguns
casos, para realizar o pagamento, as familias precisam vender ativos tradicionais
(como equipamentos ou terra) ou entdo desviar outras fontes de renda (como
remessas de valores ou pensées). Essas estratégias de “Gltimo recurso” explicam
as taxas de amortizagdo geralmente altas dos microfinanciamentos. Entretanto,
reduzem a equidade entre as familias, seu poder de recuperagio econémica e
o acesso econdmico a moradia. Como geralmente acontece com empréstimos
hipotecirios de alto risco, clientes de microfinanciamento habitacional sio pena-
lizados por sua “baixa lucratividade” e sao forgados a pagar mais por isso.

Além de representar mais uma das formas altamente exploradoras de empréstimo
subprime, a pequena escala e a natureza da maior parte dos programas de microfi-
nanciamento habitacional impedem que tais programas encarreguem-se de ques-
toes como a seguranga da posse, a localizagio ¢ a disponibilidade de infraestrutura
e servigos. Ainda que a provisio de servigos financeiros para a ampliagio e/ou
melhoria das construgées seja uma atividade relativamente direta e administravel, a
participagdo no processo de aquisigao da terra e oferta de infraestrutura é complexa

»  Idem, Housing for All, cit., p. 19.
2 Loic Chiquier e Michael Lea (orgs.), Housing Finance Policy in Emerging Markers, cit., p. 410.

7 Ver: <www.compartamos.com>. Acesso em: 4 dez. 2014.

3 UN-Habitat, Housing for All, cic., p. 24-5.
# P K. Manoj, “Prospects and Problems of Housing Microfinance in India: Evidence from ‘Bhavana-
shree’ Project in Kerala State”, Enropean Journal of Economics, Finance and Administrative Sciences,

n. 19, abr. 2010, p. 178.
3% UN-Habirtat, Housing for All, cit., p. 23.
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nas dimensoes juridica, financeira e politica. Exige capacidades institucional e fi-
nanceira, bem como poderes legais, normalmente disponiveis somente em drgios
de governos nacionais e locais. O enfoque na ampliagio/melhoria da moradia
pode, em alguns casos, promover a melhoria da habitabilidade e auxiliar favelados
a aprimorar suas casas, mas pouco faz em relagio a aspectos mais amplos do direito
i moradia. Se, por um lado, o microfinanciamento habitacional amplia o acesso
economico a moradia, por outro, cria dificuldades, porque os mutudrios aumen-
tam substancialmente seus gastos com habitagdo e, mesmo depois de realizadas
as melhorias, permanecem carentes de servicos de satide, saneamento e educacio;
além do mais, como nio contam com a seguranga da posse, ainda correm o risco
de serem despejados (sem compensagio ou realocacio) de suas casas ja reformadas.

Had rambém uma crescente consciéncia do fracasso da inddstria do microfinancia.
mento em alcancar a populagio mais pobre. Muitos programas de microfinan-
ciamento habitacional, por serem orientados financeiramente, parecem focar mais
na populagio urbana pobre de maior renda (por exemplo, com renda 50% supe-
rior 2 linha nacional de pobreza), nas familias apenas préximas da pobreza (com
renda até 120% ou 150% acima da linha nacional de pobreza)®, nos “pobres
economicamente ativos’, as vezes com emprego formal, e, finalmente, naqueles
que contam com estratégias diversificadas de meios de vida. Os ultrapobres, ou
seja, aqueles que se encontram abaixo dos 15% da distribuicio de renda, muitas
vezes dispersos em dreas rurais e que representam um alto custo para os servigos
de crédito ou infraestrutura, nio sio contemplados®?. Em alguns programas de
microcrédito, a exigéncia de seguranca de posse pode restringir ainda mais o gru-
po de clientes aos pobres com condigbes econdmicas relativamente “melhores”.

No interior do vasto universo das ONGs e institui¢ées de financiamento, na origem
de muitos grupos estio prdticas cooperativas de criagio de fundos comunitédrios
autogeridos. Elas estio particularmente presentes na Africa e na Asia. Esses fundos
trabalham com empréstimos e/ou poupangas em grupo, com o objetivo de auxiliar
comunidades a financiar a regularizagdo ou aquisi¢io de terrenos, a implantagio de
infraestrutura e servigos, além de melhorias nas habitacées. Os fundos comunitdrios
oferecem, por exemplo, apoio técnico e financeiro para a aquisigio de terrenos ¢
infraestrutura (sistema vidrio, drenagem, abastecimento de dgua etc.) e conseguem

 Loic Chiquier e Michael Lea (orgs.), Housing Finance Policy in Emerging Markers, cit., p. 36-7.

‘o Center for Urban Development Studies, Housing Microfinance Initiatives (Bethesda-MD), Microenter-
prise Best Practices/Development Alternatives Inc., 2000), p. 24.
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envolver outros atores, tais como o governo e os proprietirios originais do terreno.
Esses grupos originam-se de processos coletivos de mobilizagio e organizagio®.
Algumas organizagées (como a Cooperativa Nacional de Habiragio, no Quénia)
oferecem o microempréstimo tanto a individuos como a grupos comunitdrios ou
cooperativas*. Organizagées internacionais do tipo “guarda-chuva” foram criadas
para permitir e auxiliar operagées de organizages com base comunitdria originadas
de movimentos sociais por moradia, como a Slum Dwellers International [Associa-
cio Internacional de Favelados] ou a Society for the Promotion of Area Resource

Centres [Sociedade para a Promogio de Centros de Recursos Locais], na India®,

Fundos comunitdrios como o Baan Mankong, na Tailindia, e o Communiry
Mortgage Programme, nas Filipinas, demonstraram grande capacidade de expan-
dir suas coberturas e executar projetos complexos de habitagio e infraestrutura
envolvendo governos nacionais e locais, proprietdrios de terra e diversas comuni-
dades. O programa Baan Mankong, iniciado em 2003 pelo governo da Tailandia
e implementado por uma agéncia nao governamental — o Instituto de Desenvol-
vimento da A¢io Comunirtdria —, tinha como objetivo melhorar as condigoes de
vida de 300 mil familias até 2008. Sua estratégia para oferecer moradia a familias
de baixa renda ¢ canalizar recursos para organizagées com base comunitdria, que
planejam e executam as obras*. Esse programa tornou-se referéncia na melhoria
de favelas com apoio comunitdrio, embora tenha sido executado numa escala

bem menor que a planejada?”.

Tais programas tém se desenvolvido paralelamente i evolugio do microfinan-
ciamento habitacional. Entretanto, eles apresentam uma abordagem significati-
vamente diferente, enfatizando a propriedade coletiva e a mobilizagio e pressio
em torno de aspectos mais amplos da moradia adequada, tais como a localizagio,
o acesso 2 infraestrutura e servigos e a seguranga da posse’®. Como os fundos

3 Annika Nilsson, “Overview of Financial Systems for Slum Upgrading and Housing”, cit., p. 19.

¥ Erlend Sigvaldsen, Key Issues in Housing Microfinance (Oslo, Nordic Consulting Group, 2010),
p- 16-7.

3 UN-Habitat, Financing Urban Shelter, cit., p. 99.

36 Bruce Ferguson e Peer Smets, “Finance for Incremental Housing”, cit., p. 293-4; UN-Habitat, Hous-
ing for All, cit., p. 88-9; Somsook Boonyabancha, “Baan Mankong: Going to Scale with ‘Slum’ and
Squatter Upgrading in Thailand”, Environment and Urbanization, v. 17, n. 1, abr. 2005.

¥ Em janeiro de 2011, 1.546 comunidades e 90 mil moradores estavam envolvidos ou haviam sido

beneficiados por projetos do Baan Mankong. Ver UN-Habitat, Affordable Land and Housing in Asia
(Nairébi, UN-Habitat, 2011).

3% UN-Habirtat, Financing Urban Shelter, cit., p. 120.
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comunitirios sio menos orientados por aspectos financeiros, as taxas de juros
sobre os empréstimos sio em geral mais baixas do que as do microfinanciamento
habitacional. Além disso, a duragio dos empréstimos é geralmente maior, chegan-
do a 25 anos™. Tais fundos exigem disponibilidade de recursos a fundo perdido
¢ intenso envolvimento tanto do governo nacional como dos governos locais nas
etapas de plancjamento e execugio, a fim de atingir a escala necessdria, a sustenta-
bilidade ¢ a assisténcia téenica. Por outro lado, estio diretamente vinculados a — e
s3o fruto de — organizacoes e movimentos sociais de luta pelo direito 3 moradia,
cuja agio ultrapassa, em muitos casos, a opera¢ao de microfinanciamento per se.

Ainda ¢ cedo para avaliar o impacto desses fundos comunitirios sobre o acesso
3 moradia adequada para os mais pobres, sendo necessdrias pesquisas mais sis-
temdticas ¢ de longo prazo. Entretanto, sua sustentabilidade financeira j4 sur-
giu como um problema. Em virtude de sua larga escala e da dependéncia de
multiplos atores, os fundos comunitdrios dependem amplamente de doacées
financeiras e apoio técnico. Além disso, pesquisas indicam que eles padecem de
baixas taxas de amortizacio e alta inadimpléncia. Preocupagées adicionais foram
levanradas pelo faro de esses empréstimos levarem a conflitos e desequilibrios
de poder nas comunidades envolvidas, devido a diferengas nas capacidades de
pagzmento das familias e individuos®.

Finalmente, no universo do microcrédito, vidrias instituigbes que iniciaram suas
ztividades como fundos comunitdrios autogeridos “evoluiram” na direcio da fi-

nceirizaczo. Por sua vez, o setor de microfinanciamento caminha na direcio da
securitizacdo. A primeira iniciativa de securitizar um portfélio de microcréditos
foi lancada em 2006 e deu ao Bangladesh Rehabilitation Assistance Committee
(Brac), uma das maiores ONGs de assisténcia social e combate a pobreza no
mundo. zproximadamente 180 milhoes de délares de financiamento. Estruturado
pela RSA Capital, pelo Citigroup, pela Empresa de Desenvolvimento Financeiro
dz Holanda ¢ pelo banco de desenvolvimento KFW, o negdcio “envolve a secu-
ritizaczo de recebiveis derivados dos microcréditos concedidos pelo Brac [...] ¢
2 criagzo de um fundo com finalidade especial que compra os recebiveis do Brac

¢ emite certificados para os investidores que tém participagdes nesses recebiveis™ .

¥ Caso do Community Mongage Programme, nas Filipinas.
“  Ragque Rolnie e Lidia Rabinovich, “Late-Neoliberalism”, cit.; Raquel Rolnik, Relatdrio temiitico sobre
& crise financeira, Gt.

*' Anaoya Roy, Feverry Capital, cit.



Financeirizagao global da moradia

Fazle Abed, fundador e presidente do Brac, celebrou a securitizagio como “um
marco para a indastria do microfinanciamento [...]. Nés trouxemos os mer-
cados financeiros globais para a porta da casa de quase 1,2 milhio de familias
em Bangladesh™?. Em 2008, a ASA Internacional, uma bolding global sediada em
Londres e que administra fundos para instituigées de microfinanciamento com
operagoes na China, no Camboja, em Gana, [ndia, Indonésia, Nigéria, Paquistio,
Filipinas e Sri Lanka, segurou um empenho de 125 milhées de délares em agées
da Catalyst Microfinance Investors, um fundo de investimento em private equity
cogerido por ela e pela Sequoia, uma empresa de investimento corporativo. Essas
securitizacdes tém o intuito de criar acesso a um capirtal barato para as instituicées
de microfinanciamento e, assim, como afirma o Brac, “reduzir a dependéncia do

financiamento voldrtil de doadores™.

Vale mencionar um relatério do Consultative Group to Assist the Poor, uma par-
ceria global das principais agéncias de cooperacio europeias, norte-americanas e
multilaterais com funda¢des empresariais, destinada a promover a inclusiao finan-
ceira dos pobres. Segundo ele, os fundos de microfinanciamento passaram “relati-
vamente incélumes pela crise financeira”, o que prova a resiliéncia desses portfélios
de empréstimo. O relatério mostra que os ativos dos dez maiores fundos de inves-
timento de microfinanciamento cresceram 32% em 2008, fazendo do “microfi-
nanciamento uma das poucas classes de ativos com um retorno positivo em 2008”.
Essas relagoes entre “microempreendedores e mercados de capirais internacionais”
estio sendo comemoradas ¢ o microfinanciamento passou a ser visto como um

mercado “em que possibilidades de arbitragem ainda podem ser exploradas™:,

O microfinanciamento habitacional pode ser entendido, em termos de financei-
rizagio, em dois aspectos: primeiro, ¢ um modelo que estabelece vinculos entre
os moradores de favelas e os mercados de capitais nacionais e, mais recentemente,
internacionais. Em segundo lugar, ¢ um modelo que pressupée uma visio finan-
ceira da vida, na qual a casa é apresentada como um ativo a ser investido, trocado
e usado como garantia para alavancar financiamentos adicionais, a fim de finan-

ciar o consumo, o bem-estar ou a atividade empreendedora®.

' Ver: <www.brac.net>. Acesso em: 17 dez. 2006.

"' Ananya Roy, Poverty Capital, cit., p. 203.

" Consulative Group to Assist the Poor (CGAP), The Global Fianancial Crisis and Its Impacts on Mi-
crofinance, 2009, p- 5. Disponivel em:<www.cgap.org/site-search/financial2620crisis>. Acesso em: 15
out. 2015.

* Gruflydd Jones, “Cities Without Slums™”, cit., p. 785.
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