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RESUMO

O trabalho procura compreender como as mudancas ocorridas na estrutura
econdmica mundial e seus reflexos no Brasil, de forma mais pronunciada a partir da década
de 70, se refletiram na gradual transformacéo da atuacdo do Estado na formulagdo das
politicas de habitacdo no Brasil, e consequentemente na forma de producdo/provisdo da
moradia. O trabalho vale-se de pesquisa bibliografica, que possibilite o entendimento da
guestéo. Verificamos que a politica habitacional brasileira, em geral, ndo parte de uma visao
ampla da questdo urbana no pais, antes procura, na maioria das vezes, obter legitimacéo
imediata frente a populacéo e/ou responder as necessidades econdmicas dentro da estratégia
de desenvolvimento do pais. Assim, desde o inicio de sua implantagdo, as politicas de
habitacdo tém uma configuracdo fragmentada priorizando a moradia em si, como foco de
atuacdo. Em todos esses momentos ndo tem sido possivel atender a populag@o de mais baixa

renda de forma ampla, dentro das agoes implantadas.

Palavras-chave: politica habitacional, habitagdo popular, programas habitacionais.



ABSTRACT
Thiswork intends to understand how changes in the world-wide economic structure occurred,
and its consequences in Brazil, in a more intense way form from the 70s, have reflected in a
gradual transformation of the State performance in proposals of politics of housing policy in
Brazil, and then, in the provision of it. The work is based on a bibliographical research in
order to understand the focused subject. It was found out that the Brazilian housing
development of habitation, in general, is not part of awide vision of the urban problem in the
country; although, most of the time, it gets immediate legitimation from the population and/or
to respond to economic needs of development strategies for the country. Thus, since the
beginning of its implantation, the housing politics have a fragmented configuration,
prioritizing the housing itself as the main focus. In all these moments, it has not been possible

to take care of the low income population in a proper way, considering the implanted actions.

Key words: housing politics, popular housing, habitation programs.
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INTRODUCAO

Durante os anos da graduacéo participamos de grupo de pesguisa em gue procuramos
compreender um pouco mais da realidade da habitacdo de baixa renda na cidade de Macei6,
em gera feita a margem da legislacdo vigente e dos processos formais de obtencdo da
moradia. Naguele momento, pudemos ter contato com os graves problemas enfrentados pela
populacdo de baixa renda, em funcdo de sua situacdo precéaria de habitacdo: sobre-trabalho
através da prética da autoconstrucéo, acessibilidade comprometida a moradia, auséncia de
saneamento bésico com comprometimento da salide, precariedade no acesso a outros servicos

publicos, estigmasocial e inseguranca na posse de sua moradia.

Na pds-graduacdo, no entanto, interessa-nos agora conhecer qual tem sido a politica
oficial executada pelo Estado brasileiro em nivel federal para o setor habitacional. Buscamos
entender o que tem impedido que amplos setores de baixa renda tenham acesso a moradia,
gue obstaculos foram e estdo postos nessas politicas que tornam o acesso da populacdo de
baixa renda t&o limitado e conhecer os mecanismos de acessos a moradia empregados por
parcela significativa da populacdo, notadamente dos segmentos de média e ata renda,

possiveis gracas as mesmas politicas de habitacgo. Dai nosso interesse no tema.

Avaliar uma politica, no entanto, € tarefa dificil, uma vez que as politicas publicas
almejam quase sempre a realizagdo de mais de um objetivo ab mesmo tempo, se prestam a
nUMerosos propositos e também obtém resultados ndo esperados. De fato os objetivos
desgjados, por vezes, ndo tém sequer coeréncia entre si, 80 mesmo contraditorios, e variaveis
a0 longo da aplicacdo da politica. Assim, mesmo conhecidas as metas realmente desejadas
com as politicas, deve-se procurar saber como elas se ordenam entre si e que peso deve ser

atribuido a cada uma delas (ANDRADE & AZEVEDO, 1982). As metas almejadas tém
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também um alcance maior que a realizagdo dos objetivos a que ela deliberadamente se
propde. Uma politica ao longo do tempo serve como paradigma e modelo para o que vai ser

implantado em seguida.

Por fim, as especificidades dos sistemas econdmicos, os diferentes graus de
urbanizacdo, a populacdo, e o papel desempenhado pelo setor publico e pelainiciativa privada
nos diversos periodos de andlise, trazem dificuldades para uma comparacdo do desempenho
dos diversos governos que se sucederam. Faz-se necessario entéo verificar, como o contexto
politico-econémico influencia as politicas publicas de provisdo da moradia, imprimindo
dindmicas diferenciadas a sua producdo e é este o tipo de abordagem que este trabalho

pretende realizar.

Objetivos da pesquisa

O trabalho tem assim, como objetivos, revisar no ambito das politicas federais, no
periodo de 1930 a 2005, como evoluiu a formulacéo das politicas de habitacdo no Brasil, e
consequentemente na forma de produgéo, financiamento e consumo da moradia, a partir das

mudancas ocorridas no model o de producéo e desenvolvimento correspondente no Brasil.

Para tanto, faz-se necess&rio compreender a evolugdo e histéria das politicas de
provimento de moradia no pais, articulando-as com a conjuntura politico-econdbmica, bem
como, com as especificidades da atuagéo do Estado, nas diversas instancias criadas para fazer
frente a questéo habitacional, e dos agentes privados, principalmente o setor da construcéo
civil, agentes financeiros e pelo consumidor da habitacdo, na producdo e consumo da

moradia.
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Apresentamos no trabalho o histérico da politica habitacional no Brasil, desde o
perfodo populista’ até nossos dias, pois partimos do principio de que ndo é possivel
compreender as especificidades daguilo que ocorre atualmente em termos de politica, seus

acertos e limitacoes , sem conhecermos a herancga recebida do passado.

Com certeza ndo temos a pretensdo de avaliar ou abarcar todas as dimensdes das
politicas relativas ao habitar. O trabalho apresenta antes de tudo, uma visdo global da politica
de producdo de moradias que privilegia os aspectos relacionados a conjuntura econémico-
socia correspondente. Questdes de grande importancia relativas ao tema como o papel do
solo urbano e a politica relativa a ele, e as politicas de remocao e erradicacdo de favelas ndo

serdo tratados nesse trabal ho, embora citadas de passagem.

Metodologia e limitacdes da pesquisa

A principal fonte para a escrita do trabalho, principal mente no que diz respeito a sua
fundamentacéo tedrica e ao periodo anterior a0 ano de 2001 foi a pesquisa bibliogréfica.
Ressaltamos porém, que ndo foi evidenciada, a contradicdo entre os autores que tratam do
tema politica habitacional naliteratura, mas buscou-se antes construir, a partir do fio condutor
do contexto econémico-politico do pais, uma andlise dessas politicas ao longo do tempo.
Portanto foram privilegiados, dentro da revisao de literatura, os trabalhos que incorporavam a

andlise do contexto econémico-politico do pais, no periodo em estudo, rebatendo-o com a

! Neste trabalho, consideramos como perfodo populista, © momento da histéria do Brasil, iniciado em 1930, com o golpe de Vargas, e findo
em 1964, com o golpe militar, no qual toma corpo o processo de desenvolvimento industrial e urbano do pais e no qual 0 modelo de relagéo
do Estado e a sociedade era marcado pela manipulag&o das classes populares urbanas a0 mesmo tempo que se reestrutura o poder para 0s

diversos grupos dominantes conciliando seus interesses.
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politica de habitac8o vigente. Assim, em nosso processo de escolha, foram selecionados
autores que, a nosso ver, desenvolviam analises que ajudariam a abordar de forma mais ampla

os fendbmenos tratados no trabal ho dentro do viés escol hido.

Tendo isso em mente, percebemos que o periodo anterior a0 BNH é mais pobre em
referéncias bibliogréficas. Apenas o trabalho de ANDRADE & AZEVEDO (1982) traz
informagdes mais consistentes sobre a Fundac&o da Casa Popular. O trabalho mais recente de
Bonduki (1998), por outro lado, mostra a producéo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo,
até entdo pouco conhecido, e a importancia da regulacdo do mercado de aluguéis para as
mudancas no padrdo de moradia no pais. Outro trabalho que merece citacdo aqui € Inventario
da Acéo Governamental, desenvolvido pela FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos) em
1983 e que abarca toda a agdo governamental no campo da habitacdo desde o império até o

ano de 1985.

Em funcgdo de sua importancia, o periodo BNH tem uma quantidade maior de textos
gue permitem assim um estudo mais exaustivo sobre o tema. Merecem destaque o trabalho de
ANDRADE & AZEVEDOQO, ja citado, o trabalho de Maricato (1987) e os diversos trabalhos
de Melo (1988, 1990), todos fundamentais para 0 entendimento da questdo, uma vez que
consideram de forma bastante satisfatoria o papel do contexto existente na formulacéo das

politicas de habitag&o.

Os textos mais recentes, produzidos a partir da segunda metade da década de 90,
apesar de informarem as agoes estatais dentro da politica de habitacdo, em nivel federal, ndo
apresentam uma abordagem t&o rica quanto a dos periodos anteriores, acreditamos em funcéo
principalmente do necess&rio lapso de tempo para 0 amadurecimento das idéias e das
percepcdes sobre um processo ainda em curso. Existem aqui entdo certas lacunas na literatura
mais recente que deverdo ser melhor preenchidas, principamente no que diz respeito as

relacdes entre 0 modelo econdmico do pais e a politica habitacional.
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As informagdes relativas a um periodo mais recente, posteriores a 2001, sdo
oriundas, na maioria dos casos, de documentos oficiais, legislacdo, e informativos de érgaos
estatais. Serviram de base para a pesguisa: normas, no ambito da Caixa Econdmica Federal,
acerca dos requisitos e procedimentos para participacdo nos programas tanto por parte dos
beneficiarios quanto dos agentes privados e publicos envolvidos no processo; e do Ministério
das Cidades, que apontam o arcabouco institucional que referenciou e norteou algumas agoes
no setor recentemente, bem como os objetivos e o diagndstico existente acerca do problema

habitacional.

Com relacdo a este dltimo periodo houveram dificuldades em recolher os dados
guantitativos de cada programa implantado nos dltimos anos. Os dados disponibilizados pela
Caixa Econbmica Federal em seus relatdrios anuais ndo apresentam uniformidade na
apresentacdo o que inviabilizou o recolhimento de dados de cada programa, como unidades
financiadas e montante de recursos investidos. Dai optarmos em apresentar os dados mais
gerais por gestéo, ressaltando no decorrer do texto as tendéncias verificadas apos a andlise dos

mesmos.

A abordagem que se dara ao trabalho, além de mostrar os efeitos e resultados das
politicas implantadas, de suas caracteristicas, € como ja dito, a de considerar o contexto, a
conjuntura em que sua formagdo ocorreu. Assim, um dos pressupostos do trabalho € o de que
a acdo edtatal, e as politicas de habitacdo, por conseguinte, devem ser compreendidas como
um processo complexo, fragmentado, em que projetos politicos, interesses de classe por vezes
contraditorios entre si, se mesclam e se materializam ou expressam na a¢ao estatal (MELO,

1988).

Dessa forma acreditamos que nem sempre a acdo estatal é reflexo exato dos

interesses das classes dominantes. Na verdade, esses ndo sdo sequer homogéneos, uma vez
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gue dentro das classes dominantes encontramos interesses antagonicos entre diversos setores

capitalistas, e que portanto demandam acfes diferentes por parte do Estado.

N&o se pode ignorar também, para o entendimento da questdo, o papel das demandas
das classes populares que movem também o aparato estatal, quando este busca legitimacéo
frente aquelas. Assim a politica de habitacdo sera analisada tendo em vista também que este é
um fendmeno especifico associado a uma determinada forma historica de organizagéo

econdmico-social.

A andlise histérica do trabalho dividir-se-4 em trés periodos. O primeiro engloba o
governo Vargas e o periodo populista subsequiente, indo de 1930 a 1964, momento em que se
iniciam ainda que timidamente, as principais iniciativas do governo federal de enfrentamento
da questdo habitacional e conseglientemente a montagem do aparato institucional de suporte a
essas aces. Nesse periodo, o inicio das atividades dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo
ainda na década de 30 e a criacdo da Fundacdo da Casa Popular em 1946, constituem-se

elementos chave para a compreensdo da politica habitacional dessa época.

Com o fim do populismo e a ascensdo do regime militar em 1964, inicia-se umanova
fase na vida politico-econémica do pais e também na politica habitacional com a criagdo do
BNH (Banco Naciona da Habitacdo). Aqui, inicia-se 0 segundo periodo de estudo. O BNH é
o grande ator nesse instante. A partir dele comega efetivamente a montagem de uma estrutura
de financiamento a habitacdo que perdura basicamente até hoje. Nesse periodo conseguiu-se
produzir um numero significativo de moradias, principalmente para os segmentos de renda

média. Com a crise econdmica dos anos 80, 0 Banco perde félego sendo extinto em 1986.

O fim do BNH inicia o terceiro periodo de estudo do trabalho. O encerramento das
atividades do Banco gera um vécuo institucional e o desmantelamento na &rea de habitacdo

gue ira ser gradualmente revertido ao longo de diversas gestdes. Apds um periodo de agdes
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coordenadas a partir da metade da década de 90 inicia-se 0 saneamento da estrutura de
financiamento a habitacdo e a montagem de um aparato institucional mais adequado a

realidade das cidades brasileiras.

Estrutura da dissertacéo

O trabaho foi dividido em cinco capitulos, apresentando aspectos relevantes a
compreensdo das politicas federais de habitagdo. O primeiro capitulo apresenta alguns
aspectos relevantes para a compreensdo da habitacdo enquanto objeto de estudo. E
apresentado um modelo do processo de producdo da habitagdo em que os diversos atores
envolvidos no processo sdo discriminados e sua atuacéo analisada. Por fim, é apresentada a
situacéo atual da questéo da habitacdo no Brasil, onde as caréncias e o déficit de moradias é

discutido aluz das Ultimas pesqguisas realizadas sobre o tema.

O segundo capitulo apresenta a dinamica da acéo estatal na provisdo de habitactes
nos paises capitalistas avangados. Inicialmente € retratado o contexto social e econémico,
desde o liberalismo até as modificagBes ocorridas no capitalismo a partir dos anos 70. Esta
referéncia é importante uma vez que ela influenciara fortemente a situaco no Brasil. Apds
ISSO, O texto mostra especificamente como ocorreu a provisao de habitactes naguele contexto,
como a questdo da habitacdo foi enfrentada. Por fim é apresentada a atuacdo das agéncias
internacionais de desenvolvimento junto ao tema da habitacéo, e percebe-se que as mudangas
ocorridas no capitalismo levam claramente a inflexdo das politicas propostas pelas mesmas

para os paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil.
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O terceiro capitulo, dentro da perspectiva adotada no capitulo anterior, apresenta a
dindmica da acéo estatal na provisao de habitacdes no Brasil, no periodo que vai da década de
30, inicio da era Vargas, até 1964, ano de criagdo do BNH, marco importante para a acéo
estatal na area habitacional. O texto discute inicialmente de forma rapida a acdo estatal no
periodo higienista-liberal, em que se deixava totalmente ao mercado a solucdo dos problemas

da habitacso.

O quarto capitulo apresenta a dindmica da agéo estatal na provisdo habitacional,
tomando como inicio o0 ano de 1964, por motivos ja expostos, até os dias atuais. Discute-se
inicialmente a atuacdo do BNH, sua l6gica de funcionamento e os fatores que levaram a sua

extingdo em 1986.

Em seguida, no quinto capitulo, apresentamos as iniciativas dos governos que se
seguiram ao fim do regime militar, com énfase as trés Ultimas gestdes, em que se observa uma

nova tomada de rumo na defini¢do de politicas para o setor, apos um periodo de incertezas.

Por fim, concluimos o trabal ho e apresentamos os resultados em que verificamos que
apesar da crescente intervencdo estatal na questdo da habitagdo, a populacéo de mais baixa

renda permanece em sua maioria excluida do acesso a moradia digna.
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1. Habitacao: producao e caréncias no Brasil

O sistema formal de producdo da habitacdo no sistema capitalista apresenta duas
caracteristicas basicas. a) a separacéo entre producéo e o consumo, o que faz efetivamente a
habitaco tornar-se mercadoria €; b) a figura do promotor imobiliario como ator distinto do
proprietario do terreno, o que torna também o solo urbano uma mercadoria (AZEVEDO,

1982).

Nos paises periféricos do sistema capitalista, como o Brasil, este sistema de producéo
da habitagdo é dominante apenas na provisdo de moradias para os setores de média e ata
renda. Para as camadas de menor renda da populagdo a construcdo de suas moradias ainda €
realizada de forma ndo-mercantil, através de autoconstrucéo, com concorréncia de sistemas de

gjuda muatua.

1.1 Agentes da producéo capitalista da moradia

Diversos agentes atuam na producéo capitalista da moradia. Todos os agentes, desde
0 proprieté&rio do terreno, construtores, operarios e projetistas, passando pelos agentes
financeiros, corretores e compradores tém papel fundamental na producdo da moradia, em
todos 0s seus aspectos (construcdo, financiamento, comercializagdo e consumo). No entanto, a
excecdo do comprador, a atuacdo de todos eles é articulada pelo promotor imobiliério,
responsavel pela iniciativa do empreendimento imobilidrio (AZEVEDO, 1982). A seguir a

forma de atuacdo de cada um deles sera descrita de forma sucinta.
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Promotor imobilidrio

O promotor atua inicialmente adquirindo ou obtendo um terreno do proprietério
imobiliario urbano. Em seguida contrata empresas ou profissionais a fim de plangar a
utilizacdo habitacional do terreno através de projetos executivos. Paralelamente ele atua junto
a agentes financeiros e futuros compradores, obtendo recursos que, junto a seu capital,

possibilitem a contratacéo de uma empresa construtora que executara a obra.

Ao final do processo, o0 resultado da venda deve ser capaz de cobrir 0s gastos
efetuados e permitir lucro ao promotor. O montante da comercializacdo deve ser suficiente
para cobrir o preco do terreno, despesas com projetos, custo da construcdo e lucro da
construtora, gastos financeiros (juros), encargos de servigos de corretagem e ao final gerar

lucro ao promotor imobiliério.

Proprietério de terras urbanas

A cadaoperacdo imobilidria deve ser pago um prego ao proprietario urbano para que
este ceda a propriedade ao incorporador e este utilize o terreno. Desse modo, a producéo
habitacional envolve atransacéo definitiva, a alienagéo do terreno ao promotor imobiliério. A
atividade imobiliéria € a Unica que ao fim de seu ciclo de produgdo exige para continuar suas
operagdes, de um novo suporte espacial, um novo terreno. Por ndo ser uma mercadoria
reprodutivel, a terra esta sujeita a um processo de valorizacdo relacionado primeiro aos
investimentos publicos em equipamentos e servicos e, em segundo lugar, com a legislacéo de
uso do solo e, por fim, com a dindmica de crescimento da cidade, resultado em parte das

decisdes dos proprietarios individuais (MARICATO, 1987).
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Os precos dos terrenos ndo sdo determinados apenas pela maior ou menor oferta e
nem pela demanda e capacidade de pagamento dos compradores em potencial, embora esses
fatores sejam fundamentais para sua determinagéo. O preco de um terreno varia em funcéo
principalmente, de especificidades que o valorizam ou o0 depreciam, para os futuros
compradores, que podem ser resumidas na questdo da localizagdo. Externalidades como tipo
de urbanizagdo e infra-estrutura existente, facilidade de acesso a bens de consumo coletivo
(lazer, servigos publicos, comércio), sdo fundamentais para compreender a formacdo de

precos dos terrenos urbanos.

Os investimentos estatais sdo determinantes para a modificagdo nas condigbes de
valorizacdo dos terrenos para futuros compradores. Fatores como declividade, ocupacdo das
areas proximas, vistas, dimensdes, formato e orientacdo influenciam também o seu valor. As
expectativas existentes sobre as possibilidades de valorizacdo futura de uma area na malha

urbana sdo também levadas em conta na transagdo imobilidria. (AZEVEDO, 1982).

Projetistas, construtores e operarios

Os escritorios e profissionais de projeto sdo os responsaveis pela implementacéo das
idéias do incorporador sobre a destinagdo habitacional do terreno através da realizagdo de
projetos executivos. Uma das maneiras do promotor ampliar seu lucro € apropriar-se do
espaco disponivel de forma mais Util e racional, ou ainda de modo que o imovel se veja
valorizado pelos compradores, por meio do aumento de seu valor simbdlico (AZEVEDO,

1982).

O setor da construcdo civil no Brasil apresenta uma base manufatureira bastante

acentuada. A estrutura de pessoal empregada utiliza um grande contingente de operarios ndo
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qualificados para operagdes sem complexidade, e um pequeno numero de operarios
especializados, como pedreiros e carpinteiros, gerenciados por um mestre-de-obras, que entéo
responde aos profissionais qualificados, como engenheiros, arquitetos e técnicos em

edificactes (FARAH, 1996).

Isso se explica porque as caracteristicas especificas da construcdo de edificacOes
(variabilidade e imobilidade) impossibilitam a obtencdo de ganhos de produtividade e
consequiente producdo em massa de habitacdo nos mesmo moldes da industria. Muitas
inovagdes tecnol égicas da construgdo civil somente sdo vidveis economicamente se utilizadas
em larga escala. Essa situacdo desestimula o investimento maior das construtoras em novas

tecnologias, uma vez que facilmente estas podem ser subtilizadas (MEL O, 1990b).

Agentes Financeiros

A producdo tanto publica como privada do espaco residencial requer a existéncia de
uma estrutura de financiamento. Caso esta estrutura ndo exista, a producéo habitacional toma
o formato da producdo rentista e da producdo contratista de habitacdo sob encomenda. Ha
entdo diminuicdo significativa da producéo pelas limitagbes do mercado em funcéo do ato
custo da producdo damoradia. A producdo formal se resume assim aos rentistas e aos extratos

sociais de maior renda (MELO, 1988).

A duracdo excessivamente longa desses financiamentos e a impossibilidade de
cobranca de altas taxas de juros, sob pena de inviabilizar a comercializagdo das unidades
habitacionais fizeram deste capital para empréstimo, um capital desvalorizado. Assim, em
diversos paises aintervencéo estatal tornou-se necessaria e fregiente a fim de garantir capital

desvalorizado, através de sistemas financeiros especificos e especializados (KOHLER, 2003).
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No Brasil, os sistemas de financiamento habitacional por meio de intermediacdo
financeira apresentam desenhos institucionais complexos e guardam multiplas intersecfes. A
complexidade e interpenetracdo apontadas séo decorrentes ndo apenas da sua conformacao
original, mas também da trajetéria errética que seguiram e que, fundamentalmente, foi
determinada por sucessivas tentativas de agjuste desses modelos a condicdes econdmicas

bastante diversas (KOHLER, 2003).

Corretor deimoéveis

Os corretores de iméveis sdo agentes especializados na comercializacdo de imovels,
em especial de unidades habitacionais, cobrando uma taxa variavel em funcdo do preco de
comercializacdo pelos seus servicos. Muitas vezes essa atividade de comerciadizacdo é
exercida pelo préprio promotor, por meio de uma equipe especifica. No entanto, a
necessidade de rapida comercializacdo das unidades habitacionais leva os incorporadores a
utilizarem os servicos de agentes independentes, conhecidos no mercado e, portanto, com

maior capacidade de atrair um grande nimero de potenciais compradores (AZEVEDO, 1982).

Comprador imobiliario

Para a maioria das pessoas a compra da habitagcdo implica além do acesso a um bem
de consumo, 0 acesso a uma mercadoria em potencial, que pode se valorizar continuamente.
Enquanto para o construtor a operacéo imobilidria termina com a conclusdo da obra e para o
promotor apds a comercializagdo dos imdveis, para 0 comprador inicia-se um longo periodo

de comprometimento de sua renda para pagamento do financiamento imobiliario. Esse fluxo
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constante de renda, comprometido com o pagamento dos financiamentos é essencial para que

se continue a producdo no setor (AZEVEDO, 1982).

1.2 A intervencéo do Estado no setor habitacional

A necessidade de intervencdo publica no campo da moradia reside primeiramente
nas especificidades da habitacdo enquanto mercadoria, dado seu alto custo de producdo,
guando comparado aos rendimentos da imensa maioria da populacdo. O ato custo unitério da
habitacdo, que chega a representar multiplos da rendafamiliar anual, requer assim a existéncia
de financiamentos de longo prazo para viabilizar a aquisi¢éo. Dessa forma qualquer mercado
imobilidrio de massa implica a inser¢cdo de elementos ndo-capitalistas no seu funcionamento,
como subsidios ou a instituicdo de uma estrutura de financiamento com recursos captados a

baixo custo (MELO, 1990Db).

Além disso, os saldos devedores, as prestaces e a propria capacidade de pagamento
dos mutuarios sdo muito sensiveis as flutuagbes econdmicas tais como variagcdes na taxa de
inflac8o, nas taxas de juros reais, no nivel de emprego e assim por diante, e, por isso, 0S
contratos de financiamento habitacional demandam uma legislacdo contratual especifica e um
aparato ingtitucional forte, que sgjam capazes de preservar, em meio as flutuactes econdémicas
e na sua longa vigéncia, o interesse dos agentes envolvidos — mutuarios, instituicoes

financeiras e investidores (KOHLER, 2003).

Por fim, a habitacdo é um bem que traz impactos negativos ou positivos sobre outros
aspectos da vida social. A forma como se da sua configuracdo tanto pode corresponder a
beneficios como a custos derivados de relagBes ou atividades econdmicas e sociais

relacionadas a ela. Assim, a provisdo de habitacdo, além de sua funcéo principa de abrigo,
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também torna vidvel a oferta de outros bens, sendo mais importantes os relacionados com a
medicina preventiva, como agua tratada e esgotamento sanitario (BEGUIN, 1991). Nessa
perspectiva, a habitacdo traz externalidade positiva, porque, além do bem-estar propiciado ao
seu detentor, diretamente, traz vantagens para toda a sociedade. Neste caso especifico, pela

redug&o dos custos de provisio de satide publica, por exemplo (KOHLER, 2003).

Observa-se na agdo estata também um objetivo de legitimacdo politica. Os
programas tém assim uma grande importancia simbdlica, a0 mostrar a preocupacdo do
governo com os mais pobres. Nesse contexto, também a luta dos trabal hadores por melhores
condicbes de vida e, portanto de moradia € determinante. Desse modo, o acance e
caracteristicas da intervencéo estatal no campo da habitacdo sdo determinados também pela
correlagdo de forgas politicas existentes numa sociedade em determinado contexto historico

(BONDUKI, 1998; HARVEY, 1992).

As diversas explicagOes para a intervencéo estatal no campo da moradia ndo séo
excludentes. As politicas prestam-se varias vezes a realizacdo de mais de um objetivo, ndo
necessariamente conflitantes. Como diferentes atores influenciam a elaboracdo de uma
politica, podem perfeitamente privilegiar aspectos distintos e possuir interesses e metas

diversas com a politica implantada.

O Estado ndo é uma entidade neutra frente a grupos e classes sociais, pairando acima
da sociedade, tampouco uma entidade fechada e impermeavel as pressdes e reivindicagoes
populares. Assim, muitas politicas ndo apresentam coeréncia nas metas perseguidas. Podem
servir avarios propdsitos e as vezes trazem efeitos e resultados ndo esperados. Desse modo, a
despeito do valor das diversas interpretacOes tedricas para a acdo estatal no campo da
habitagdo, € preciso analisar cadainiciativa concreta individual mente avaliando ent&o quais 0s

componentes de determinada politica e o peso dos diferentes fatores (AZEVEDO, 1982).
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Além das iniciativas relacionadas a montagem de uma estrutura de financiamento, o
Estado desenvolve suas acdes no sentido de baratear o custo da moradia. A principal
estratégia para o barateamento da habitacdo popular € a substituicdo do promotor privado por
um agente publico sem fins lucrativos. Assim ndo havera por parte desse ator, a busca e a
apropriacéo do lucro, o que permite uma primeira reducéo do preco final da habitacdo. Além
disso, no decorrer do processo é eliminada também a figura do corretor de iméveis, uma vez
gue o baixo custo da habitacéo leva a que a procura seja muito superior a oferta (AZEVEDO,

1982).

Merece citacdo também, as iniciativas e programas que incorporam a pratica da
populacdo de menor renda na busca de barateamento da moradia, a autoconstrucéo. Os
programas de mutirdo, mais comuns nos anos 80, a exemplo do JOAO-DE-BARRO,
procuram eliminar assim grande parte do custo com méao-de-obra, a0 incorporar, nas tarefas

de menor complexidade, o trabalho da prépria comunidade beneficiada.

Por fim, a preferéncia pela utilizacdo de terrenos de propriedade publica tem sido
uma constante na busca do barateamento da habitacdo popular. Em geral tais éreas estéo
distantes dos centros urbanos e sdo carentes de infra-estrutura, dai seu baixo preco. Tal prética
tem levado em varios casos, a sérios problemas de acessibilidade aos adquirentes de iméveis

nessas condi¢oes.

1.3 Ascidades brasileiras

A falta de moradias e ma qualidade das mesmas, representam um grave problema
com gue se depara 0 governo federal, e os governos estaduais € municipais no Brasil. Ta

Situacdo € mais marcante entre a populacdo de baixa renda, principamente nas grandes
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metropoles. O descompasso entre 0 crescimento da populacdo urbana e a capacidade de
instalacdo de infra-estrutura necessaria por parte do Estado para atender as necessidades da

populacdo é gritante.

O indice nacional de urbanizacdo aumentou de 31% em 1940 para 75% em 1990,
atingindo 81% em 2001(IBGE - Resultados Preliminares do Censo Demografico 2000.) ,
crescimento este marcado pela grande concentracdo da populagdo nas areas metropolitanas. O
intenso processo de urbanizagdo, entretanto, ndo foi acompanhado pela geracdo de empregos,
nem pela oferta de moradias, infra-estrutura, servicos e equipamentos urbanos, resultando na

ocupacao desordenada do solo e na expansdo continua das periferias.

A precariedade do saneamento béasico, de acessibilidade, a fragilidade ambiental, os
problemas de tréfego e a deficiéncia nos sistemas de transportes publicos, agrava o cenario e

revela a baixa qualidade do ambiente urbano na maioria das grandes cidades brasileiras.

Assim, o continuo crescimento e adensamento da periferia e o aprofundamento da
segregacdo e exclusdo socio-territorial sdo as principais caracteristicas do processo de
urbanizacdo brasileiro. Esse processo possui intima relagdo com o mercado imobiliario formal
e informal, cuja dindmica privatiza a renda fundidria gerada coletivamente e ocasiona a
formacéo de nlcleos que ndo se articulam com a malha urbana existente, produzindo enormes

dreas vazias no interior do espaco urbano.

A questdo fundiéria causa impacto tanto no processo de expansdo de assentamentos
precarios como na producdo habitacional e se relaciona de forma direta a politica de
planegjamento territorial e gestdo do solo urbano. As situacfes de irregularidade fundiéria no
pais sdo diversas e envolvem ocupacdes de terrenos publicos ou privados, |oteamentos que
ndo passaram por processos de aprovagdo por parte dos Orgdos publicos, e também estéo

presentes em boa parte dos assentamentos no Pais.
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Um dos segmentos mais penalizados da sociedade é a populacdo residente em
favelas, onde geralmente sdo maiores as necessidades habitacionais, tanto no que se refere a

falta quanto ainadegquacéo das moradias.

Do total de 44 milhdes de domicilios particulares permanentes no pais, 1.6 milhao,
ou 3.7%, estédo em aglomerados subnormai ¢, localizados guase que exclusivamente nas areas
urbanas, mais especificamente nos grandes centros urbanos (87,5%), segundo os critérios do

IBGE (FJP, 2005).

1.4 Caréncias habitacionais no Brasil

Apesar de sua grande importancia, a questdo habitacional no Brasil apresentou ao
longo da histéria grandes problemas de quantificacéo, ja que diversos sdo 0s interesses na
estimativa do nimero de moradias necessarias para a populacdo. Até os anos 80, na medida
em gue a politica habitacional vigente priorizava a producdo de unidades novas, o déficit
habitacional era calculado considerando o total de domicilios necessarios para substituir todas

as moradias julgadas inadequadas.

A adocdo desse padréo provocou, em geral, um dimensionamento sempre exagerado
do déficit. A distor¢do atendia os interesses corporativos envolvidos na questdo, que buscaram
superdimensionar o déficit com o objetivo de influenciar a liberac&o de recursos publicos para

a construcdo de moradias novas, ignorando alternativas que estivessem vinculadas a melhoria

2 Aglomerado Subnormal é constituido por um minimo de 51 domicilios, ocupando, ou tendo ocupado até periodo recente, terreno de
propriedade aheia (publica ou particular), dispostos, em geral, de forma desordenada e densa, e carentes, em sua maioria, de servicos

publicos essenciais, segundo conceito do IBGE.
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das unidades existentes. Assim, a conceituacdo do déficit estd intimamente ligada a

formulacéo da politica habitacional vigente (COELHO, 2002).

Nesse sentido, formas aternativas de moradias da populacéo de baixa renda, como
autoconstrucédo em favelas ou loteamentos populares, eram desconsideradas. Dentro deste
principio, os nUmeros do déficit pressupunham a substitui¢do de todas as moradias que ndo se
enquadrassem nos padrdes vigentes, somadas ao numero de familias que ndo tinham
condi¢bes de endividamento para adquirir uma mercadoria no mercado (GONCALVES,

1998).

A partir do governo do presidente Fernando Henrigue (1995-2002) as intervengdes na
area habitacional passaram a se basear em um estudo elaborado pela Fundacéo Jodo Pinheiro
(FJP). Este estudo, publicado em fins de 1995 com base em dados da PNAD (Pesquisa
Nacional Por Amostra de Domicilios) de 1990 e do Censo de 1991, proporcionou uma
discussao conceitual arespeito do que deve ser visto como déficit habitacional, diferenciando-
0 de outros conceitos, como inadequacdo de moradias e demanda demogréfica, definidos

dentro de uma abordagem mais global de necessidades habitacionais (LORENZETTI, 2001).

Um novo conceito de dimensionamento das necessidades habitacionais foi
formulado. Os trabalhos calcularam as necessidades habitacionais considerando ndo s6 a
producdo de unidades novas, mas, também, sua qualificacdo, isto é a melhoria das existentes,

criando uma nova metodol ogia para dimensionar o problemano Brasil.

Estes trabalhos, que se tornaram referéncias para tratar da questdo nos anos 90, tém
grande importancia exatamente por rever a nocao de déficit para diferenciar as deficiéncias
das moradias, reconhecendo que nem toda habitagdo que ndo obedega aos padrdes legais
estabelecidos deva ser necessé&ria e inteiramente reposta, podendo receber outros tipos de

atendimento.
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Em 2000 foi divulgado novo estudo pela Fundagdo Jodo Pinheiro onde procurou-se
aprimorar a metodol ogia adotada anteriormente, sem distanciar-se de suas premissas basicas.
O documento traz, assim, o calculo do déficit habitacional e das inadequacbes das moradias,
para 2000, tomando como base os dados da PNAD de 1999 e as informagbes entéo ja

divulgadas do Censo Demografico 2000.

Por Ultimo, o Ministério das Cidades contratou novo estudo a Fundagdo Jodo
Pinheiro baseado nos dados do censo de 2000, com o objetivo de calcular o déficit e a
inadequacdo habitacional para municipios brasileiros selecionados, micro-regides geograficas

e atotalidade das regides metropolitanas existentes em 2000.

Todos os estudos da Fundagéo Jodo Pinheiro trazem o pressuposto de que a questéo
da habitagdo apresenta conexdes com outras questdes, sendo inadequada uma abordagem que
reduza a complexidade do habitar a um déficit habitacional estrito, apenas de unidades
habitacionais. Assim, ao analisar a questdo habitacional, a relacdo com as politicas urbanas é
um dos aspectos a ser considerado. Em funcéo da interdependéncia da moradia com outras
esferas recorrentes e complementares, nem sempre um simples aumento dos programas de
habitacdo se apresenta como a solugdo mais indicada para melhorar as condicbes

habitacionais da populacdo mais pobre.

Dessa forma, passou-se a discutir a prépria nomenclatura de déficit habitacional, que
no sentido tradicional induz erroneamente a expectativa de enfrentar a questdo da moradia de
forma desarticulada de outros problemas urbanos. Dentro do conceito mais amplo de
necessi dades habitacionais, a metodol ogia desenvolvida trabalha com duas idéias diferentes: o

déficit habitacional e ainadequacdo de moradias.

Como déficit habitacional entende-se a nogdo mais imediata e intuitiva de

necessidade de construgcdo de novas moradias para a solucdo de problemas sociais e
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especificos de habitagdo, detectados em um certo momento. O conceito de inadequagao de
moradias, por outro lado, reflete problemas na qualidade de vida dos moradores ndo
relacionados ao dimensionamento do estoque de habitacfes, e sim a especificidades internas
desse estoque. Seu dimensionamento visa a caracterizacdo de politicas complementares a

construcdo de moradias, voltadas a melhoria do estoque ja existente.

1.4.1 Déficit habitacional

O conceito de déficit habitacional utilizado pelo estudo da FJP esta ligado
diretamente as deficiéncias do estoque de moradias. Em nUmeros absolutos, o déficit
habitacional basico no Brasil, segundo a pesquisa de 2005, € de 5.89 milhdes de moradias,
sendo que nas éreas urbanas o déficit é de 4.14 milhdes de unidades e na area rural de 1.75
milhdes.

Esta estimativa exclui as moradias com mais de cinqlenta anos de construcéo,
consideradas depreciadas e dentro do limite para a necessidade de reposi¢ao do estoque, bem
como o0 numero de familias urbanas, com renda familiar de até trés salarios minimos, que
moram em casa ou apartamento (domicilios urbanos duraveis) e que despendem mais de 30%
de sua renda com aluguel, situagéo que se denominou “0onus excessivo com aluguel”. Ambas

apesar de conceitualmente fazerem parte do déficit ndo foram quantificadas aqui.

O déficit habitacional pode ser dividido em dois subtipos. O primeiro, o “déficit por
reposi¢do do estoquée’, refere-se principalmente aos domicilios rusticos que devem, ser
repostos. O segundo tipo, 0 “déficit por incremento de estoque” contempla os domicilios

improvisados e a coabitagdo familiar e revela claramente a necessidade de novas moradias.
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Os domicilios rusticos ndo apresentam paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, o
gue resulta em desconforto para seus moradores e risco de contaminagéo por doencas. O
nimero de domicilios rusticos € bastante significativo no pais, com cerca de 1.88 milhdes de

unidades, concentradas em especial nazonarura da Regi&o Nordeste.

O conceito de domicilios improvisados engloba todos os locais destinados a fins néo-
residenciais que sirvam de moradia, o que indica claramente a caréncia de novas unidades
domiciliares. Em numeros absolutos, os domicilios improvisados séo pouco significativos,

cerca de 247 mil unidades, com amaior parcela se localizando na Regido Nordeste.

A componente coabitacdo familiar compreende a soma das familias conviventes
secundarias que vivem junto a outra familia em um mesmo domicilio e das que vivem em
cdmodos cedidos ou alugados. A coabitacdo familiar €é amaior responsavel relativamente pelo
déficit urbano, qualquer que sgja a regido considerada e em todos 0s estratos de municipios.
As familias conviventes, em cerca de 3.24 milhdes de unidades no pais, sobressaem de
maneira bastante acentuada nas areas urbanas. O nimero de familias que viverm em cémodos

cedidos ou alugados perfaz cerca de 525 mil unidades

Em termos proporcionais o déficit habitaciona € maior nas pequenas cidades. O
déficit de mais de 1,75 milhdes de moradias nos grandes aglomerados urbanos representa
apenas 9,8% do total do estoque de domicilios neles existentes, enquanto nas &reas urbanas de
municipios com cidades com menos de 20 mil habitantes a caréncia de 923 mil domicilios,

representa 13,5% dos seus domicilios.

Deve-se notar que do déficit habitacional de 3.4 milhGes de moradias referentes aos
domicilios improvisados e as familias conviventes, parcela de 2.6 milhdes esta na faixa de até
trés salarios minimos de renda familiar mensal, o que representa 76,1% do total. Verifica-se

entdo, a necessidade de se dar maior importancia as agdes capazes de atender as familias que
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Se encontram economicamente mais carentes, que respondem hoje por parcela significativa do
déficit habitacional e das inadequacdes habitacionais. Estas, por diferentes motivos (altos
indices de inadimpléncia, baixo nivel de mobilizagdo politica, baixo poder de pressdo sobre o
poder publico) ndo tém se beneficiado dos programas publicos habitacionais voltados para os

setores populares.

1.4.2 Inadequacdo de domicilios

As habitagbes inadequadas sdo aquelas que ndo proporcionam a seus moradores
condicbes desgéaveis de habitabilidade, o que ndo implica, contudo, necessidade de
construcdo de novas unidades. Pelo conceito adotado de moradias inadequadas séo passiveis

de serem identificadas somente agquel as | ocalizadas em areas urbanas.

Diferentemente do céculo do déficit habitacional, um domicilio pbdde ser
considerado inadequado por mais de um critério. Ou sgja, 0 mesmo domicilio pode apresentar
caréncias diversas, 0 que impossibilita a totalizacdo dos domicilios inadequados sob os varios
aspectos considerados. Os critérios adotados para a inadequacdo habitacional ndo sdo
mutuamente exclusivos, e, portanto, ndo podem ser somados, sob risco de multipla contagem

(uma mesma moradia pode ser simultaneamente inadequada segundo Vérios critérios).

E importante lembrar também que, originamente, foram classificados como
inadequados os domicilios que ndo foram incluidos em qualquer dos componentes do déficit
habitacional. Os domicilios com caréncia de infra-estrutura, com adensamento excessivo de
moradores, com problemas de natureza fundidria ou sem unidade sanitaria domiciliar

exclusivaforam os classificados como inadequados.
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Foram considerados domicilios carentes de infra-estrutura todos agqueles que néo
dispunham de ao menos um dos seguintes servicos basicos: iluminacdo elétrica, rede geral de
abastecimento de dgua com canalizacdo interna, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa
séptica e coleta de lixo. A caréncia de qualquer dos itens de infra-estrutura considerados

atinge 12.1 milhdes de domicilios particulares permanentes urbanos no Brasil.

O adensamento excessivo, por outro lado, ocorre quando o domicilio apresenta um
nimero médio de moradores superior a trés por dormitdrio. O ndmero de dormitorios
corresponde ao total de cdbmodos que, em cardter permanente, servem de dormitorio para os
moradores do domicilio. Para o célculo do indicador foram considerados somente os membros
da familia principal, uma vez que as familias secundérias foram incorporadas ao déficit
habitacional. O nimero de domicilios permanentes com espago insuficiente para abrigar seus
moradores atinge no Brasil, 2.8 milhdes, niumero também concentrado nas regides
metropolitanas (54.8% do total) onde a disponibilidade de espaco, tanto externa (inadequacgéo

fundiaria), quanto interna (adensamento excessivo) a moradia adquire maior importancia.

A inadequacdo fundiéria refere-se aos casos em que pelo menos um dos moradores
do domicilio tem a propriedade da moradia, mas ndo possui total ou parciamente, o terreno
ou a fracéo ideal de terreno (no caso de apartamento) em que aguela se localiza. No Brasil
foram identificados 2.2 milhdes de domicilios urbanos inadequados segundo esse critério. Os
domicilios com inadequacdo fundiéria urbana representam 5,8% dos domicilios urbanos, a

maior parte localizados em regides metropolitanas (55,1%).

A inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva define o domicilio que ndo
dispunha de banheiro ou sanitario de uso exclusivo do domicilio. Os dados do Censo

Demogréfico 2000 indicam a existéncia de 3,3 milhdes de domicilios no Brasil sem banheiro.
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1.5 Conclusdes

As especificidades dos sistema de promocdo imobiliaria encarecem o preco da
habitacdo e retiram boa parte da possibilidade de acesso da populacdo de menor renda ao
mercado formal. Assim a autoconstrucéo em terreno proprio ou em de terceiros nas periferias
e favelas, tem sido a forma mais usual de solugdo do problema da habitagéo pelas camadas

mai s pobres da popul acéo.

Essas trazem diversas dificuldades em face da informalidade e precariedade inerentes
a situacédo de pobreza da populagdo. Do ponto de vista da habitabilidade e seguranca observa-
se auséncia de saneamento ambiental, inseguranca e insal ubridade nas construgdes. Quanto ao
custo para 0 morador observa-se a necessidade de trabalho noturno e nos fins de semana para
a edificacdo da moradia, 0 que implica também um processo extremamente longo para a

conclusdo damoradia

A intervencdo estatal no setor de habitagdo, tanto na producdo como no
financiamento, pode ser justificada como meio de superar falhas de mercado e como
mecanismo de distribuicdo de renda ou riqueza. Esta agdo redlizada pela concesséo de
subsidios, pela regulacdo, ou, ainda, pela atuacdo por meio de agente financeiro ou operador,
deve ter seus objetivos explicitados e efetivamente considerados na implementacdo das
medidas que concretizem essa atuacdo. Caso contrario, podem ser criadas ineficiéncias no
mercado e podem ocorrer desvios em relacéo ao foco originalmente proposto para politicas de

reducdo de desigualdades.

Apesar de no Brasil, a intervencdo estatal no setor de habitacdo ser considerada
desgavel, a priori, ndo tem havido muita preocupacdo em delimitar o alcance e os objetivos

dessa intervencdo. A falta desse enfoque critico explica, em parte, um grande problema hoje
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presente na politica habitacional: a concessdo de beneficios a populagdo de classe média, em
prejuizo dos realmente necessitados. Faz-se a politica sem observar-se quem realmente
precisadela. Dai aimportancia da realizagdo de estudos com metodol ogia que consiga captar
de forma mais préxima as reais necessidades de moradia da populacdo, como tem acontecido

a partir da metade da década de noventa.
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2. O contexto internacional - crise do capitalismo e agéncias internacionais.

Apbs all Guerra Mundial, o capitalismo nos paises avangados alcancou altas taxas
de crescimento econdmico com estabilidade. Os padrfes de vida se elevaram, as tendéncias de
crise foram contidas e a democracia representativa preservada. O capitalismo passou a
apresentar um movimento de expansdo mundial que atraiu para sua influéncia vérios paises

periféricos, inclusive o Brasil (LIPIETZ, 1988).

Esse crescimento surpreendente no pés-guerra dependeu de uma sé&ie de
compromissos, acordos e reposicionamentos por parte dos principais atores envolvidos nos
processos de desenvolvimento capitalista. O Estado teve de assumir novos papéis; o capital
corporativo teve de diminuir seu impeto de exploracdo do trabalho a fim de obter uma
lucratividade mais segura; por fim, o trabalho assumiu outra postura relativa ao mercado de
trabalho e nos processo de producdo. Tal equilibrio prevalecente entre esses atores e que
formou a base da expansdo do pos-guerra, foi na verdade, resultado de anos de lutas e

contradi¢cbes (HARVEY, 1992).

O Estado se comprometeu com vérias obrigacdes. Como a producdo em massa
envolvia pesados investimentos e requeria condi¢coes de demanda estaveis para ser lucrativa, o
Estado se esforgava por controlar ciclos econdmicos com uma combinagdo de politicas. Tais
politicas eram voltadas para as éreas de investimento publico, essenciais ap crescimento da
producdo e do consumo de massa, garantindo também um relativo pleno emprego. Os
governos também proporcionavam um complemento ao salario dos trabal hadores com gastos
em seguridade social, assisténcia médica, educacdo e habitacdo. Por fim, o Estado exercia
relativo controle sobre os acordos salariais e os direitos dos trabalhadores na producgéo

(HARVEY, 1992).
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O grande poder corporativo assumiu compromissos com processos estavels, mas
constantes de mudanca tecnologica, com grandes investimentos em equipamentos e infra-
estrutura, melhoria na administracéo da producéo e marketing em troca de um aumento da
produtividade o que garantia tanto um padrdo de vida melhor para os trabalhadores como o

aumento dos lucros.

A derrota dos movimentos operarios radicais, por outro lado, possibilitou o tipo de
controle do trabalho e de compromisso que possibilitaram esta expansdo. Guardadas as
especificidades locais, os trabalhadores trocaram ganhos reais de salarios e outros beneficios,
pela cooperagdo no tocante as novas técnicas e as estratégias corporativas de aumentar a

produtividade.

A producdo em massa de bens padronizados sO se torna possivel assim quando
diversas condicdes se concretizam. O estabelecimento de normas contratuais entre capital e
trabalho e a reestruturagcéo da relagdo salaria vinculou ganhos de produtividade ao aumento
real de salarios. Este aumento permitiu a modificacdo do modo de consumo nos paises
centrais. As antigas praticas ndo-capitalistas que governavam a reproducéo da forca de

trabalho cedem lugar ao consumo de mercadorias padronizadas (MEL O, 1990b).

Nesse contexto, a legitimacdo do Estado dependia de sua capacidade de levar a
todos, beneficios como assisténcia médica, servicos educacionais e habitagdo em larga escala.
O fornecimento desses bens coletivos dependia da continua aceleracdo da produtividade do
trabalho no setor corporativo. O Estado conseguiu assim elevar os padrfes materiais de vida
para a populacdo nos paises capitalistas avangados e a0 mesmo tempo um ambiente estavel

paraos lucrosfoi criado.



38

2.1. A crise no capitalismo mundial

No entanto, ja no final dos anos 60 com a recuperacdo da Europa Ocidental e do
Japdo concluidas, e seus mercados internos ja saturados, inicia-se nestes paises um impulso

para a conquista de mercados para exportacao de seus excedentes.

O aumento da competicdo entre os paises capitalistas, incrementada entdo pela
saturacdo do mercado de produtos industriais, e os ganhos decrescentes de produtividade que
impediram a expansao dos mercados, possiveis até entao pelo aumento real dos salérios, levou
a um quadro de crise no mundo capitalista. A reducdo da lucratividade e queda da taxa de
acumulacdo, levam a diminuicéo nos salarios e por conseguinte instabilidade na demanda e

aumento do desemprego (MEL O, 1990b).

Apesar disso, 0s compromissos do Estado foram se intensificando a medida que os
programas de assisténcia aumentavam para manter a legitimidade estatal frente a populagéo.
Isso ocorreu mesmo sem 0 aumento da base fiscal do Estado que fizesse frente a esse

incremento dos gastos publicos em face das dificuldades na producéo.

Dessa forma, 0 Unico instrumento estatal de resposta rapida e flexivel estava na
politica monetaria, na sua capacidade de imprimir moeda na quantidade necessaria para
manter a economia estavel. Assim iniciou-se no periodo uma onda inflacionéria que traria

grandes prejuizos a expansdo capitalista. (HARVEY, 1992).

Os gastos dos governos, aém de seus reais recursos, levaram a uma crise fiscal e de
confianga. A0 mesmo tempo, as empresas viram-se com muita capacidade produtiva
inutilizada, fébricas e equipamentos ociosos, num contexto de competicdo crescente. Com
isso iniciou-se um periodo de racionalizagdo, reestruturacdo e intensificagdo, quando possivel,

do controle sobre o trabal ho.
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Aliado a esse quadro a crise do petrdleo aumentou drasticamente o custo dos
insumos de energia, 0 que levou todos os segmentos da economia a buscarem modos de

economizar energia através de mudancas tecnol 6gicas e organizacionais.

Assim, arecessdo iniciada em meados de 1973, associada ao choque do petréleo, pbs
em movimento um conjunto de processos que solaparam 0s compromissos anteriormente
definidos. Desse modo, as décadas de 70 e 80 foram um periodo de reestruturagcdo econdmica

e regjustes politicos e sociais.

Em 1979, numa tentativa de valorizar o délar frente as outras moedas e atrair capitais
para os EUA, ataxa de juros nos EUA é elevada. Com isso as taxas de juros internacionais
também elevam-se significativamente. O dolar se revalorizou frente as demais moedas, mas
também teve inicio um processo recessivo que atingiu tanto a economia americana como o

resto do mundo nos primeiros anos da década de 80 (SALLUM, 2000).

Esta elevacdo dos juros provocou déficits publicos em varios paises. Nos EUA, aém
disso, a valorizacdo do ddlar levou a déficits na balanca comercial. Para fazer frente a esse
guadro, os EUA promoveram a liberac&o dos fluxos financeiros, buscando atrair capitais. Os
demais paises liberaram também os seus mercados financeiros para poder financiar-se com
capitais externos. A reducdo drastica dos controles administrativos sobre moedas e titulos
tornou cada vez mais os mercados financeiros nacionais permeaveis aos fluxos de entrada e

saida de capitais.

A gradual retirada de apoio ao Estado do Bem-Estar Social, o atague ao salario real e
ao poder sindical organizado, iniciados com a crise do inicio dos anos 70, transformou-se, aos
poucos, numa virtude governamental. Ganhou corpo a idéia de que governos fortes deveriam
administrar “fortes doses de remédios ndo palataveis para restaurar a salde de economias

moribundas’ (HARVEY, 1992).
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Nesse contexto, inicialmente 0s governos americano e inglés adotaram politicas de
privatizacdo, desregulamentacdo e de diminuicdo de beneficios sociais. Foram abandonadas
as politicas de preservacdo do emprego pela regulacdo da demanda, de modo que inflacéo e
emprego ndo se contrapusessem. Assim, a mudanca levada a efeito envolveu a execucéo de
politicas rigidas destinadas a derrubar a inflacdo, através da ata de juros. Tais politicas
tenderam a generalizar-se tanto nos paises centrais como nos periféricos e com o fim da

URSS e do bloco socialista, em 1989, adquiriram um ambito mundial (SALLUM, 2000).

O aumento da competicdo internacional com baixo crescimento da economia levou
0S governos a se preocuparem em manter um clima favoravel aos negécios. Assim, a forca de
trabalho organizada (sindicatos e outros movimentos sociais) teve, paulatinamente sua forca
diminuida. A austeridade, as reducdes fiscais e o fim do compromisso socia entre o grande
trabalho e os governos se tornaram recorrentes nas discussoes dos dirigentes dos governos do

mundo capitalista avangado (HARVEY, 1992).

2.2 Provisdo de habitagcdes no marco do Estado de Bem-Estar

A partir dos anos 30 reforca-se aintervencdo estatal no campo da moradia, através da
promocdo direta da construcdo de habitacbes. O principal impulso a consolidagdo desse
padréo era 0 combate ao desemprego, crescente apds a crise de 29. Nessa época a intervencao

estatal é vista ainda como temporéria e suplementar ao setor privado (FARAH, 1990).

A partir de 1945, o fim da guerra aumenta ainda mais a necessidade de construcéo de
novas moradias, em funcdo do arrasamento das cidades. Na maioria dos paises centrais séo
promovidos grandes projetos habitacionais e controle de aluguéis. A partir de entdo, a

intervencdo estatal deixa de ser vista como temporaria e suplementar ao setor privado. Tal
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mudanga esté inserida no contexto mais amplo de consolidagdo do Estado de Bem-Estar em
gue o Estado assume o atendimento das necessidades de reproducdo da populacéo,

principal mente salide, educacdo e previdéncia (FARAH, 1990).

A producdo em massa de habitacdo se estabelece. A habitac&o passa a se constituir
numa peca central do modelo econémico vigente. Devido ao barateamento das condicdes de

crédito induzidas pelos governos, o custo de aquisi¢do da moradia diminuiu (MELO, 1990 b)

A partir dos anos 70, nos paises centrais, ha um declinio da producédo habitacional.
Tal queda da producéo é reflexo da crise do capitalismo mundial, ja& comentada, que gerou
desemprego e queda na renda da populacéo. Dessa vez, no entanto, o Estado ndo atuou como

nos anos 30. A tonica dominante nesse momento foi a do corte dos gastos publicos.

Iniciado o desmonte do Estado de Bem-Estar, incluiu-se ai o fim da provisao social
de novas habitacbes e mesmo a manutencéo das existentes. A habitacdo de interesse social
torna-se minoritaria, restrita as fragdes mais pobres da populacéo. As habitacdes de aluguel
diminuem em numero. Passa a haver incentivos a habitacdo propria. Diminui a promocao
direta estatal, no entanto continuam os mecanismos de incentivo a promocao privada para

casa propria com facilidades de financiamento (FARAH, 1990).

2.3 A atuagdo das agéncias internacionais

E relevante, dentro da andlise sobre a relagso entre a provisio estatal da moradia e o
contexto econdmico-socia existente, observar a atuagcdo dos organismos internacionais na
guestdo da moradia, em especial a do Banco Mundial, indutor de peso das politicas publicas
nos paises em desenvolvimento. Observa-se aqui claramente como as mudancgas verificadas

na dindmica capitalista impuseram também mudancas nas metas e estratégias de atuacéo
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destas agéncias, no ambito da habitacéo, junto aos paises em desenvolvimento.

A partir da Il Guerra, a maioria dos paises ocidentais, aderem a um conjunto de
institui cdes econdmicas que as poténcias aliadas, afrente os EUA, comegcam a criar a partir da
conferéncia de Bretton Woods, em 1944. Com o objetivo de criar uma ordem econdmica
libera no plano internacional foram criados o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o
Banco Mundial. As atividades do FMI no suporte dos paises periféricos comegaram em 1947
e cresceu a0 longo da década de 50. O Banco Mundial iniciou suas atividades fazendo
empréstimos de longo prazo para os paises centrais, cujas economias haviam sofrido com a
Segunda Guerra. Desde os anos 50, no entanto, passou a orientar seus empréstimos para 0s

paises periféricos (SALLUM, 2000).

Para tanto, tomava empréstimos no mercado mundial e emprestava a juros menores
gue 0s comerciais, por meio da utilizagcdo de recursos fornecidos pelos paises centrais. Desse
modo, sua capacidade de conceder empréstimos de longo prazo a juros menores dependia e
até hoje depende, do montante de recursos que recebe dos paises contribuintes. Assim, a
orientacdo do FMI e do Banco Mundia depende dos paises que mais contribuem com
recursos, o que significa que estdo sujeitos principalmente aos paises centrais, em especial 0s

EUA (SALLUM, 2000).

Ao longo de sua existéncia € possivel verificar que a forma de atuagdo do Banco
Mundial, especificamente, passou por diversas fases. As mudancas de tendéncia vao da
atuacdo em um escopo mais limitado, para um cada vez mais amplo. Da implantagdo de
projetos especificos para a inducdo de processos urbanos, principamente através de

programas de capacitacdo técnica.

As estratégias de politicas para 0 desenvolvimento urbano, promovidas
internacionalmente, processaram-se basicamente em trés fases ou formas de atuagéo distintas.

De fato, ainda hoje coexistem os trés tipos de atuacdo em maior ou menor grau. Tas
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mudancas na verdade, ndo significaram descontinuidades rigidas ou rupturas no curso de
acdo. Com efeito, as diversas formas de atuacdo tem convivido simultaneamente, tem

mudado sim a énfase da estratégia geral adotada (WERNA, 1996).

Assim, a primeira fase de cunho desenvolvimentista, inicia-se em meados da década
de 60 a 70. Tem-se como pressupostos entéo o paradigma da modernizacéo; a estratégia de
acumulag3o do capital através do desenvolvimento industrial e o pensamento modernista® em
arquitetura e urbanismo. As politicas induzidas nos paises periféricos foram fortemente
marcadas pelos estudos sobre o desenvolvimento (development studies) a partir do pés-
guerra. A principal estratégia recomendada para os paises em desenvolvimento sairem de seu
atraso econdbmico-social seria que estes passassem pelas mesmas etapas de desenvolvimento

econdmico dos paises desenvolvidos (WERNA, 1996).

Se a edratégia de acumulagdo do capital dominante nestes paises era 0O
desenvolvimento industrial, caracterizado por um processo de acumulagéo intensa e producéo
e consumo de massa de produtos e bens industrializados, supunha-se que algo semelhante
devesse ocorrer nos paises em desenvolvimento, designacéo ja marcada por esta corrente de

pensamento.

Da mesma forma, os principios que guiavam também as politicas urbanas e de
habitagcdo eram principalmente: a produgdo em massa de unidades habitacionais;, a remoc&o

de assentamentos ndo enquadrados no conceito de cidade "moderna” vigente; a intervencao

3 O pensamento modernista entendia que a atividade de planejamento era matéria de ordem eminentemente técnica, e que portanto, possuiaa
neutralidade politica inerente ao trabalho cientifico, sem uma atengdo maior para as questdes sociais, historicas e culturais que permeiam o
espaco habitado. Tal pensamento se formalizou especialmente com o trabalho dos CIAM (Congressos Internacionais da Arquitetura

Moderna) e teve sua expressdo mais importante no pensamento e obrado francés Le Corbusier.



diretado Estado no fenémeno da urbanizagdo €; o desenvolvimento urbano guiado por rigidos

Planos Diretores de longo prazo.

Assim, o Banco Mundial, na sua atuacdo, a partir da década de 70, buscava promover
melhorias sociais nos paises em desenvolvimento, melhorando a vida dos mais pobres, sem
rupturas com o sistema econdmico vigente. Nesse contexto, 0s projetos urbanos voltados para
a satisfacdo de necessidades bésicas, como habitacdo e saneamento béasico, irdo adquirir
importancia crescente no portfolio do Banco Mundial até o fim dos anos 70 (MELO &

MOURA, 1990).

Tais principios, no entanto, encontraram dificul dades nos paises em desenvolvimento
em funcdo de vérios fatores. O principal deles, os altos custos de implantacéo das obras. Os
governos, em sua maioria, ndo dispunham dos recursos necess&rios e, muito menos, as
camadas de baixa renda da populacdo podiam arcar com os mesmos. Além disso, o
gerenciamento deficiente dos programas e as sequelas sociais criadas com a remocao de
favelas, por vezes bem situadas na malha urbana foram condic¢des que levaram a mudancgas na

forma de atuacdo das agéncias internacionais (WERNA, 1996).

Posteriormente, com a crise do capitalismo nos paises centrais, subsidios e
empréstimos aos paises em desenvolvimento foram cortados ou reduzidos. As dificuldades de
implantac&o do modelo desenvolvimentista como visto, levaram também a reformul agbes nas
estratégias das agéncias para com a questdo urbana e de moradia nos paises periféricos,
levando-se entdo a uma segunda forma de abordagem de meados da década de 70 a 80

(WERNA, 1996).

A énfase recai agora no uso de recursos locais. Favelas e corticos sdo reconhecidos
entdo como alternativas de moradia desde que urbanizados. Esquemas de auto-gjuda local e

participacdo comunitaria sdo bem vistos. A énfase passa para a atuacdo em projetos de
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pequena escala, que demandem agbes com impactos de curto prazo e que possam ser
facilmente reproduzidos em outras porcdes da cidade, por outras comunidades. No Brasil, a
politica habitacional passa a dar mais espaco a programas ditos alternativos, ainda que de

formamargina (WERNA, 1996).

Tais iniciativas tiveram impacto na reducdo dos custos e consegientemente
viabilizaram diversos projetos. Mesmo assim, 0 aumento da crise financeira nos paises
periféricos afetou os recursos destinados a estes projetos, que tiveram impacto limitado. A
pulverizacgo das agOes trouxeram mais dificuldades ainda, para a gestédo dos projetos pelos
governos. Muitas comunidades ndo se mostraram preparadas para esta nova redidade de

participacdo neste novo tipo de abordagem.

No caso do Banco Mundial especificamente, a énfase inicial em projetos isolados de
habitacdo popular passa a se voltar posteriormente a programas integrados em escala
metropolitana. No contexto da habitacdo popular, valoriza-se entdo 0s processos informais,
empregados pel os grupos de baixa renda, pelo seu baixo custo quando comparados aos custos
das habitagdes convencionais Duas modalidades de programas sdo propostas. selfhelp
(autoconstrucdo e gjuda mutua) em lotes urbanizados (sites and services) e 0s de melhoria in

loco de habitacOes precérias, com regularizacéo da posse daterra(MELO & MOURA, 1990).

Por fim, a terceira énfase, de meados da década de 80 até os dias atuais, deixou de
ser no desenvolvimento de projetos, mesmo que de curto prazo, para uma énfase em processo
de longo prazo, baseados na capacitacéo de pessoal local e no fortalecimento de instituicoes
para a geréncia do desenvolvimento urbano local. Ao invés de intervencles diretas, como
construcdo de moradias e projetos de urbanizacdo, opta-se agora por fortalecer um arcabougo

institucional que entdo implementariano futuro as agbes necessarias (WERNA, 1996).

A agenda internacional para as politicas publicas foi entdo baseada em aguns
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principios. descentralizacdo, com devolucdo e desconcentragdo de atividades dos governos
centrais para 0s governos sub-nacionais, participacéo dos cidaddos nos governos locais e nas
instancias de formulacdo e implementacdo de politicas locais; incorporacdo de novos atores
da sociedade civil na formulacdo de programas e ampliacdo da provisdo de bens e servigos
pelo mercado, formal ou informal. As politicas publicas brasileiras foram em parte

consistentes com essa orientacdo internacional (MEL O, 2002).

Na década de 80, portanto, com a transformacdo no papel e logica de atuacdo do
Banco Mundial sua atuagdo se modifica buscando articular as questdes urbanas com o quadro
da politica macroecondmica. Abandonam-se as intervengdes esporadicas e dase énfase a
guestdes ingtitucionais e a eliminacdo dos entraves relacionados a regulacdo estatal. O Banco
passa a ter como objetivo a reestruturacéo de setores do aparelho do Estado visando a adogéo
de um formato empresarial as agéncias governamentais. Para tanto, deveriam ser eliminados
subsidios e implantadas medidas de austeridade fiscal, privatizagdo ou desregulamentacéo de

setores.

Esta forma de abordagem, por outro lado, encontra certa resisténcia entre politicos e
membros das diferentes agéncias governamentais. As abordagens anteriores, apresentavam
atrativos maiores para eles, uma vez que permitiam ganhos politicos a curto prazo, com
resultados facilmente visiveis a populacdo, além dos eventuais ganhos pessoais através das

diversas formas de desvio de recursos (WERNA, 1996).

No caso especifico da politica urbana e de habitacdo, principalmente a partir dos
anos 90 a estratégia do Banco Mundial propunha a necessidade de que os mercados urbanos
funcionassem de forma mais eficiente. Este objetivo seria conseguido: @) com o fim dos
subsidios na provisdo de infra-estrutura urbana e de habitacdo; b) pela eliminagdo ou
flexibilizagc&o de normas ou regulamentos de uso do solo e de edificages que dificultam a

provisdo informal de habitacdo e o funcionamento de mercados informais de produtos e
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servigos, c) paralelamente a essas medidas propunha-se a modernizagdo da cobranca de
impostos e taxas locais, através da atualizacdo de cadastros municipais, e a criacdo de

capacidade institucional para o gerenciamento urbano.

Esperava-se assim que o papel do governo na area de habitacéo fosse o de assegurar
um ambiente facilitador, deixando a iniciativa privada, formal ou informal, a implementacdo
direta das politicas. Na verdade, essas estratégias tém sido implantadas no Brasil,

principalmente a partir da gestéo Fernando Henrique e até o governo Lula.

2.4 Conclusdes

A dindmica econdmica nos paises desenvolvidos tem ébvia influéncia no que tem
ocorrido nos paises periféricos e inclusive no Brasil. Os processos econdmicos e sociais ho
Brasil tém sido fortemente afetados pelo que acontece fora do pais. De igual modo, as
solugdes de politica para a habitacdo tem de algum modo seguido aquilo que foi a experiéncia
nos paises desenvolvidos ou seguem aquilo que € proposto como o padréo desgjavel de
atuacdo estatal na area. Como veremos também, a crise do capitalismo mundial levou a um
guadro de dificuldades para o Brasil e igualmente afetou a producdo de moradia, dessa vez

negativamente.

Chama a atencdo especificamente a influéncia das agéncias internacionais na
formulacdo da agenda da politica habitacional brasileira. Atuamente as novas politicas de
processo em voga apresentam pontos positivos. A atencdo a processos sustentaveis, com a
capacitacdo ingtitucional da gestdo urbana tende a produzir melhorias mais duradouras,
comparando-se com a atuagdo em projetos especificos. Imagina-se que com o investimento

em recursos humanos os projetos especificos, que devem necessariamente ser realizados,
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serdo sustentaveis mesmo apos o término do apoio das agéncias internacionais. O pessoa
local estara capacitado para hegociar e gerenciar NovOs recursos para investimento com outros

agentes de financiamento.

Esta abordagem ganhou félego a partir da gestdo Fernando Henrique, principalmente
no que diz respeito a procura da melhoria dos mecanismos de mercado na area de habitacéo.
Com a gestdo Lula, ganhou énfase também a questdo da capacitacdo técnica dos recursos
humanos que trabalham com a questdo da moradia. Como veremos € proposta nessa gestéo a

criacdo de uma estruturainstitucional especifica para esta finalidade.
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3. A Politica Habitacional no Brasil - Da era Vargas até o golpe militar.

Ao longo do século XX o Brasil que herdara as estruturas econémicas e sociais
vindas do periodo colonia sofreu diversas transformagfes acompanhando e subordinando-se
a0 capitalismo mundial. Desse modo, inicialmente modernizaram-se, em parte, 0 comércio de
importacdo e exportacdo, o financiamento, o transporte e a industrializagéo das plantactes
voltadas para exportacdo, em especial o0 café, no entanto, sem que as bases arcaicas e

escravistas da sociedade fossem abandonadas (SALLUM, 2000).

A difusdo do capitalismo impulsionou o crescimento das lavouras brasileiras de
exportacdo do café, pela emergéncia de um mercado de consumo de massas que ele gerou nos
paises centrais e também pela forca que as exportacfes receberam das novas tecnologias de
transporte e industrializacdo desenvolvidas. Até 1929, a atividade exportadora foi a principal

fonte de estimulo a atividade econdmica e aindustrializacgo no pais (SALLUM, 2000).

Com a crise de 1929 e a recessdo subseqlente as condices para o crescimento do
capitalismo no Brasil mudam totalmente. Na verdade, nos anos 30, os Estados desenvolvem
politicas de protecdo dos seus sistemas econdmicos hacionais em relacdo aos desequilibrios
mundiais. Nesse momento, algumas nagdes como o Brasil, passam a ter um papel ativo na
construg@o de novas bases de desenvolvimento para suas sociedades, através da substituicdo

de importacfes, gracas aos estimulos da demanda interna e das politicas governamentais

(SALLUM, 2000).

No Brasil, a revolucéo de 1930 abriu assim novas perspectivas para o pais. Houve,
sobretudo, mudancas para os trabalhadores que, foram beneficiados pela instituicdo da
jornada de oito horas diarias, as férias anuais e remuneradas e a sindicalizagdo. O periodo tem

como marca politica principal a ditadura pessoal de Getulio Vargas, que desempenhava o
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papel de moderador da ordem social, manipulando 0s movimentos sociais, procurando
conciliar os interesses divergentes e evitando choques entre os varios setores da burguesia

(FINEP/GAP, 1983).

Abandonou-se entdo o liberalismo econdmico e percebe-se a vulnerabilidade da
dependéncia econémica do modelo agro-exportador e da necessidade de substituicdo das
importagdes pela producdo interna. Assim, paulatinamente a nova politica econdémica

favorece sistematicamente a empresaindustrial nacional.

As politicas governamentais que estimularam a industrializagdo nasceram de um
Estado centralizador e intervencionista. A partir dos anos 30, o Estado brasileiro, passa a
constituir-se em nucleo organizador da sociedade e impulsionador da construcdo do

capitalismo industrial no pais, através da construcéo de industrias de base.

Gragas as condicOes, de relativo equilibrio, entre as poténcias estrangeiras (EUA,
Inglaterra e Alemanha), o Brasil soube explorar as diferencas entre elas em proveito proprio.
O governo brasileiro teve entdo, certo grau de autonomia em relacéo aos interesses de outros
paises, condicdo basica para a redlizacdo da estratégia de desenvolvimento desejada de

construir uma sociedade capitalista avancada. (SALLUM, 2000).

A partir da gestdo de Juscelino Kubitschek, o governo brasileiro procura atrair para o
pais empresas privadas, através de incentivos fiscais e de mudancas na legislagdo, com vistas
a dinamizar o processo de industrializacdo. Embora no Brasil o Estado continuasse
acentuando a sua presenca na implantagdo ou melhoramento da infra-estrutura (energia,
comunicagles e transporte), de criacdo ou expansdo de indlstrias de base (ferro e ago,
guimica e petroquimica) e no financiamento de longo prazo para os investimentos, a partir da
segunda metade dos anos 50, parte do dinamismo industrial do pais passa a depender de

expansdo capitalista dos paises centrais, especificamente dos investimentos que eram feitos
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aqui pelas multinacionais, principalmente a industria de consumo duravel, como

eletrodomeésticos e automéveis (SALLUM, 2000).

A novaindustrializacgo de bens de consumo duraveis e de bens de producdo apoiou-
se no modelo concentrador de renda aproveitando o mercado das camadas de alto poder
aquisitivo, num processo que acentuava ainda mais essa concentragdo. No entanto, ao final do
governo Kubitschek, a €elite brasileira percebia a necessidade de uma politica econdmica de
estabilizacdo e austeridade. A inflagdo tornava impossivel prever a expectativa do lucro,

diminuindo os investimentos (FINEP/GAP, 1983).

3.1 Oinicio daintervencdo do Estado na habitacéo

Embora as grandes cidades brasileiras, notadamente Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
sempre tenham tido habitagdes precérias, somente em fins do séc. XIX esta situagdo passou a
ser considerada um problema pelas autoridades. O crescimento das atividades urbanas
associados a expansdo da atividade cafeeira e o influxo de grande contingente de imigrantes
provocou em Sd0 Paulo uma aglomeracdo de trabalhadores mal-alojados, habitando em

situacOes precérias. (BONDUKI, 1998).

Assim, o inicio da industrializaco intensifica o processo de urbanizacdo no pais. A
populacéo brasileira passa de 10 milhdes em 1900, para trinta milhdes de habitantes em 1920.
A urbanizagéo se intensifica e aliada a novo incremento de migracéo provocada pela | Guerra
Mundial e a pressdo do operariado urbano, leva o Estado a preocupar-se com a questéo
habitacional, entendida ainda com a conjugacdo de esforcos, através de estimulos ainiciativa

privada para a derrubada de moradias inadequadas e construcéo de novas casas (FINEP/GAP,
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1983). A grande preocupacdo, entdo, era o risco de epidemias que ameacavam a salde publica

(BONDUKI, 1998).

A acdo estatal adotou modelos anteriormente aplicados na Europa. O poder publico
atuou em trés frentes. controle sanitério das habitacdes, com remocédo de moradores (doentes
ou ndo), desinfeccdo de moveis e objetos pessoais, demolicéo e queima de casas; participacéo
direta em obras de urbanizacdo, saneamento, distribuicdo de &gua e drenagem de varzeas e
baixadas; e criacéo de legislacdo e cddigos de posturas que prescreviam desde a demolicéo e
extingdo dos corticos até o saneamento dos existentes, dificultando novas construces de

moradias clandestinas (BONDUKI, 1998).

A alternativa ao apelo repressor e limitador da construcéo foi o estimulo a edificagéo
de novas construgdes salubres através de incentivos fiscais. O processo de industrializagdo da
época exigia novas moradias para acomodar os trabalhadores mais qualificados do parque
fabril emergente. A construcéo barata era uma exigéncia da situacdo. Até entdo, construir

casas ndo se enquadrava no modelo de Estado liberal da época (FINEP/GAP, 1983).

Assim, a existéncia de excedentes econdmicos advindos da economia cafeeira, 0s
incentivos fiscais, a demanda por habitagcOes e a inexisténcia de controles dos valores dos
aluguéis tornou o investimento em moradias de aluguel bastante atraente no periodo. Desse
modo, desde o final do séc. XIX até a década de 30 surgiram varias modalidades de moradia
para alojar 0s setores sociais de baixa e média renda, todas construidas pela iniciativa privada
sendo a mais conhecida a vila operéria. Na época, mais de 80% da populacdo habitava em

moradias de aluguel (BONDUKI, 1998).

Em 1920, através do decreto n.°4.209, o governo Epitécio Pessoa da inicio no pais a
politica oficial de construgcdo de casas para aluguel a operarios urbanos, o que no entanto ndo

foi afrente.
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Na verdade, muito mais importante para a histéria da politica de habitacgo no pais foi
0 decreto 4.682 de 1923, conhecido como lei Eloi Chaves, do governo Arthur Bernades, que
criou uma Caixa de Aposentadoria e Pensdo para os funcionérios de cada estrada de ferro do
pais e é considerado o ponto de partida das organizacfes de seguro social no pais que mais
adiante iriam assumir extensas responsabilidades no campo da habitacdo no Brasil.
Posteriormente como desdobramento em 1930, criam-se as Carteiras Imobiliarias das Caixas
de Aposentadoria, autorizando-se estas a financiar casas para seus segurados. Com isso dava-

se inicio a um rudimentar sistema de financiamento para construcdo de moradias no pais.

(FINEP/GAP, 1983).

3.2 A habitagdo no periodo Vargas

A populacéo brasileira segue crescendo e se urbanizando rapidamente. Se em 1930
era de 30 milhdes, em 1945 ela aumenta em 50%, chegando a 45 milhdes, 1/3 dos quais

vivendo em cidades (FINEP/GAP, 1983).

Num contexto de répida urbanizacdo o tema da habitag&o social passa a ser colocado
com forcajamais vista. A questdo sanitaria passou para segundo plano e a habitacéo social se
encaixa entdo no projeto nacional-desenvol vimentista de Vargas cuja preocupacdo agora eraa
viabilizacdo da propriedade da casa para o trabalhador. A moradia é vista como condicéo
basica de reproducéo da forca de trabalho, isto € como fator econbmico na estratégia de
industrializacdo do pais e como elemento na formagdo ideoldgica, politica e moral do

trabalhador (BONDUKI, 1998).

Desse modo, se antes do periodo Vargas, a preocupacdo com a precariedade das

condi¢bes habitacionais resultava em medidas favoraveis ao setor rentista, agora a opinido



generalizada era de que a iniciativa privada era incapaz de resolver o problema, tornando
inevitdvel a intervencdo do Estado. O novo discurso ia de encontro as necessidades
econdmicas do empresariado, que estava interessado em politicas que reduzissem o valor
gasto pelos trabalhadores com a moradia, 0 que permitiria uma reducéo significativa do custo

daméo-de-obra (BONDUKI, 1998).

Nesse interim, como resultado da lei Eloi Chaves, em 1930 ja existiam no pais 47
instituicdes de seguridade social (Caixas de Aposentadoria e Penséo), com cerca de cento e
quarenta mil segurados. Em 1933, a politica de seguro socia no pais € reestruturada, criando-
Se agora organizagdes nacionais, os Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), vinculados
ao Ministério do Trabaho e que substituirdo posteriormente muitas das Caixas (FINEP/GAP,

1983).

Os recursos dos Institutos deviam ser investidos para capitalizacdo dos mesmos e
eram investidos em titulos. No entanto, pouco depois de sua criacdo, houve a permissdo para
gue os recursos fossem aplicados também em habitaco para os associados. Desse modo, o
equacionamento do problema habitacional passa as maos do governo que volta-se entdo para

0 atendimento da mé&o-de-obra produtiva formal (FINEP/GAP, 1983).

As operacoes imobilidrias realizadas pelos |APs eram feitas em trés modalidades:
locagdo ou venda de unidades habitacionais em conjuntos residenciais construidos ou
adquiridos, aos associados (Plano A); financiamento aos associados para aquisicdo de
moradia ou construcdo em terreno proprio (Plano B); e empréstimos hipotecarios feitos a
qualquer pessoa fisica ou juridica, bem como outras operacGes imobilidrias que o instituto
julgasse conveniente (Plano C). Os Planos A e B tinham o objetivo social de atender
especificamente os associados. O Plano C representava a possibilidade dos Institutos de obter

amaxima rentabilidade para as reservas acumul adas.
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Aqui, deve-se sdlientar o cardter corporativo dos institutos. A distingdo entre quem
podia ou ndo ser beneficiado, se dava, ndo pelo aspecto social, mas pela associacdo do
beneficiario a uma corporacéo especifica a qual o Instituto pertencia. Os setores sociais ndo
assalariados eram estigmatizados como marginais e excluidos da protecdo do Estado

(BONDUKI, 1998).

A produgdo dos | APs concentrou-se no Rio de Janeiro. No entanto, cerca de 10% da
populacéo que entdo vivia nas cidades com mais de 50 mil habitantes foi beneficiada por sua
atuacdo. O periodo de maior producdo, 1946 a 1950, coincidiu com o0 pico da crise
habitacional e da politizacdo da questdo. Em apenas cinco anos do Governo Dutra foram
construidos 52,1% do total de unidades habitacionais em conjuntos (principalmente para
locagédo) produzidas durante todos os 27 anos de existéncia das carteiras prediais dos |APs.
Posteriormente, a auséncia de politicas de retorno que previssem mecanismos para enfrentar a
inflagdo crescente acabaram por inviabilizar a producdo em niveis t&o elevados como do
periodo 45-50. Somando-se a producéo dos Planos A e B os diversos | APs, produziram juntos

cercade 124 mil unidades durante sua existéncia. (BONDUKI, 1998).

A Le do Inquilinato

A década de 40 é crucia no que se refere & agdo do Estado na habitacdo. E quando
ocorrem grandes intervencdes no setor e uma forte crise no mesmo. Nesse momento, com all
Guerra Mundial, verificou-se novo impulso na industrializacdo resultante da escassez de
produtos importados, criando-se grandes tensdes inflacionarias e o racionamento do consumo
de certos produtos, inclusive nos insumos para construcao civil o que em decorréncia reduziu

0 ritmo da construcéo de moradias.
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A0 mesmo tempo, verificou-se também um grande éxodo de parte da populacéo rura
para os centros urbanos em busca de melhores condi¢cdes de vida. Esta situacdo levou a
intervencao estatal no mercado de casas de aluguel, por meio da Lei do Inquilinato, talvez a

medida de maior impacto tomada junto ao setor habitacional.

As diversas versdes da Lei do inquilinato restringiam a livre negociacdo de aluguéis
e de maneira geral determinavam o congelamento dos aluguéis e regulavam, restringindo os
casos de retomada do imovel, isto € despgjo. A regulamentacdo do mercado de alugueis
constituiu-se numa das principais causas da transformagdo das formas de provisdo
habitacional no Brasil desestimulando a producéo rentista e transferindo para o Estado e para

0s proéprios trabalhadores o encargo de produzir moradias (BONDUKI, 1998).

Até a década de 40, o aluguel de imdveis era uma pratica generalizada no pais ja que
a maioria das pessoas residia em moradias alugadas. A interferéncia do governo assim
desorganizou o mercado de locagdo, gerando incertezas e riscos que inexistiam anteriormente,
afastando investidores. Deixou de ser vantajoso investir em novas moradias devido as

restricdes no preco dos aluguéis e no financiamento de incorporacdes de edificios.

Bonduki (1998) sugere que a Lei do Inquilinato estava relacionada a uma intengéo
governamental de reduzir a atracéo que o setor imobilidrio exercia sobre investidores, com o
objetivo de concentrar recursos na montagem do parque industrial brasileiro. Na prética, o
congelamento dos aluguéis acabou reduzindo drasticamente o rendimento dos locadores e
assim desestimulando o investimento no mercado de aluguéis. A lei serviu também, é claro,

como instrumento de legitimagdo do Estado Novo frente as massas popul ares.

Surge uma situacdo contraditoria. Para a montagem do parque industrial brasileiro
era necessario reduzir a atragaéo exercida pelo mercado imobiliario sobre os investidores. No

entanto, aindustrializac&o requeria condicdes basicas de sobrevivéncia nas cidades, tais como
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o alojamento dos trabalhadores. Sem acesso as formas tradicionais de moradia, a populagdo
trabalhadora passou a erguer, ela mesma, aojamentos precarios em locais sem nenhum
equipamento ou infra-estrutura urbana, como favelas ou loteamentos periféricos. Com a onda

de despejos, a casa propria passou a ser vista como condi¢do bésica de seguranca familiar.

Assim, a crise da habitacdo acabou consolidando uma série de expedientes de
construcdo de casas a margem do mercado formal e do Estado, que de modo geral podem ser
conhecidos como auto-empreendimento da moradia popular, baseado no |oteamento

periférico e na autoconstrugéo.

3.3 A Fundacéo da Casa Popular e iniciativas posteriores

A participacdo do Brasil na Il Guerra Mundial tem importancia decisiva para a
evolucdo politica do pais. Depois de procurar obter vantagens dos dois lados do conflito,
Vargas ingressa na luta junto aos americanos, o que torna clara a necessidade implicita de

breve retorno ao regime representativo.

Com o fim da |l Guerra e avitdria americana, sdo criadas como ja visto uma série de
instituicdes econdémicas e regras que norteardo a economia internacional a partir de entdo,
com o objetivo principa de liberar as trocas entre paises. Desse modo, o comércio mundial
cresce rapidamente e as exportactes passam a representar uma proporgao cada vez maior do
produto interno de cada um dos paises do planeta. A despeito dessa tendéncia liberalizante,
entende-se ainda que a intervencdo estatal no dominio econdmico garantiria que as forcas de
mercado ndo produzissem efeitos negativos na sociedade como em 1929. Neste sentido, 0

Brasil pdde manter no pos-guerra politicas de protegdo e estimulo as atividades econémicas



58

internas e, especialmente sua politica de industrializacdo por substituicdo de importacdes

(SALLUM, 2000).

Ap6s a saida de Vargas assume a presidéncia Eurico Gaspar Dutra. No inicio de seu
governo, foi criada a Fundacdo da Casa Popular (FCP), através do Decreto-lel n.° 9.218, de 1°
de maio de 1946. A FCP foi o primeiro 6rgdo federal encarregado exclusivamente do
problema da habitac&o, que a época como vimos, agitava a opinido publica. Ja com o Decreto-
lel n.° 9.777/46 a FCP passou a ter a possibilidade de atuar em areas complementares que
fariam dela um verdadeiro 6rgéo de politica urbana. Caberia a e€la financiar obras de infra-
estrutura urbana, financiar indistrias de materiais de construcdo e promover estudos para

barateamento da construcdo (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

Ja se percebia-se entdo que ndo seria possivel enfrentar o problema da habitagdo sem
atacar os entraves representados pela auséncia de infra-estrutura fisica e de saneamento
basico. Damesma forma, era preciso fortalecer o préprio mercado, estimulando a producéo de
materiais e finalmente realizar a qualificacdo do pessoal que atuava no processo. A dinamica
de funcionamento da FCP, no entanto, acabou mostrando quéo pretensiosas eram as metas
estabelecidas para sua atuacdo. Naquele momento, a tarefa era desproporcional a forca, a

maturidade institucional e aos recursos disponiveis (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

A auséncia de um fluxo de recursos que dessem folego a suas atividades foi na
verdade um dos principais entraves a uma atuagdo mais eficiente. Criaram-se contribuicdes
compulsorias para financiar o 6rgdo, mas estas ndo eram recolhidas devidamente pelos
Estados. A partir de 1951 entdo a contribuicdo foi extinta e 0 6rgdo passou a depender de

recursos orcamentarios da Unido (BONDUKI, 1998).

Tal iniciativa tornou o funcionamento da FCP mais dependente e vulneravel as

oscilagcdes da conjuntura financeira da Unido e dependente da simpatia do poder. Passou,
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desse modo, a disputar com dezenas de outros 0rgaos e instancias estatais, 0s nem sempre
seguros e cobicados recursos orcamentarios, que se revelaram insuficientes (ANDRADE &

AZEVEDO, 1982).

Inicialmente a FCP construia tanto por empreitada (com licitacdo), como por
administracdo direta. No entanto, essa Ultima modalidade foi gradativamente sendo
abandonada em favor da primeira. Independente da modalidade de construgéo, os projetos
arquiteténicos foram sempre desenvolvidos pela propria FCP. Cabia aos municipios doar o
terreno e realizar as obras de infra-estrutura, &gua, luz e esgoto, conforme clausula de um

termo de compromisso que firmavam com o 6rgéo.

Na verdade, era em resposta a solicitagdes dos municipios que a Fundagdo analisava
a viabilidade da implantagdo de conjuntos, levando em conta as necessidades locais, 0 apoio
da prefeitura e a ordem das solicitagcBes. Sendo o numero de solicitagbes muito superior as
possibilidades de atendimento, as decisdes nem sempre se pautavam por critérios
eminentemente técnicos, levando em consideracdo interesses politicos (ANDRADE &

AZEVEDO, 1982).

Pressionada por interesses politicos, sem fonte estavel de recursos, a FCP ndo foi
capaz de alcancar maturidade institucional traduzida em mecanismos imparciais de acesso a
moradia, firmeza de metas e em prestigio organizacional. Apesar dos elevados ganhos
politicos que se poderiam alcancar, a FCP produziu em toda a sua histéria um numero
bastante modesto de moradias, cerca de 17 mil unidades. O modelo populista com altissimos
subsidios, ndo conseguiu ampliar significativamente o atendimento a casa propria, por

maiores que fossem os investimentos (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

As limitagdes do modelo da FCP, com dependéncia exclusiva dos recursos

orcament&rios e a rapida depreciacdo das aplicacbes redlizadas em funcdo da inflacdo
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crescente levaram as primeiras tentativas de transformacéo da FCP em 1953, com a proposta
de criacdo de um banco hipotecério. Percebia-se que a debilidade financeira da Fundacéo e a
auséncia de recursos préoprios eram entraves a atuacdo do 6Orgdo. Os recursos para
financiamento dos conjuntos eram rapidamente depreciados quando das amortizacoes, pela
inflacdo. No entanto, qualquer tentativa de evitar a descapitalizacdo desses investimentos,

levariaauma gritapopular (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

Propunha-se um novo modelo de politica, com captacdo de recursos, via letras
hipotecarias, tendo como premissa a remuneracao do capital aplicado. Este seria 0 embrido de
uma solucdo de mercado para a construcdo de moradias, inspirada na experiéncia

internacional. No entanto, com o tempo o projeto ndo logrou viabilidade politica.

Outra tentativa de transformacdo da politica habitacional, que ndo passou do papel,
ocorreu durante o curto governo Janio Quadros. A partir da percepcéo da crise da habitacdo
gue se desenhava propbs-se a reformulagcdo da politica habitaciona com o Plano de
Assisténcia Habitacional e a criacdo do Ingtituto Brasileiro de Habitacdo. O Plano de
Assisténcia Habitacional trazia como novidade a forma de pagamento. Diferente do sistema
anterior, que estabelecia prestagdes mensais fixas, 0 que levava a inevitével descapitalizacdo
de qualquer investimento, o Plano estabelecia um mecanismo de proporcionalidade das

prestacdes com o salério minimo (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

Ja com o IBH, procurava-se um novo modelo, em que o Instituto centralizasse o
plangamento na érea habitacional, incluindo também a coordenacdo da questdo urbana no
pais. Com relagdo aos recursos, a inovacdo estava em suas origens. Além das dotacOes
orcamentérias e da arrecadacao resultante de impostos especificos, doacdes e contribuicdes
de organismos internacionais, previa-se a receita proveniente da contribuicdo de 1%, a cargo
do empregador, sobre o valor das folhas de pagamento da remuneracéo de seus empregados,

de uma taxa de habitacdo relativa a contrato de imoveis e da venda de titulos (bdnus de
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habitacdo). A contribuicdo de 1% sobre o valor das folhas de pagamento seria uma das
receitas atribuidas ao BNH, alguns anos mais tarde, quando de sua criacdo (ANDRADE &

AZEVEDO, 1982).

No governo Jodo Goulart a questdo habitacional radicalizou-se e ganhou destaque
cada vez maior com o0 incremento da crise de habitacdo e a resultante mobilizacdo da
sociedade civil pela reforma urbana liderada pelo 1AB (Instituto dos Arquitetos do Brasil) e

pela ASPI (Alianca da Solidariedade e Protecéo aos Inquilinos) (MEL O, 1988).

A medida que Goulart se inclinava mais a esquerda aprofunda-se a mobilizagio de
setores mais ativos do empresariado urbano e rural. Generais em posicdo de comando
juntam-se a0 movimento de conspiracdo. Em 31 de marco de 1964, encerra-se 0 periodo

populista, com o exilio de Goulart e inicia-se o regime militar no Brasil.

A partir de entdo, a politica habitacional no Brasil s6 tomaria novos rumos com o
Banco Nacional da Habitagdo. Apesar da rejeicdo do modelo anterior pelo novo regime,

algumas das linhas de politicas vislumbradas anteriormente seriam resgatadas pelo BNH.

3.4 Conclusbes

Durante o periodo populista a urbanizacdo brasileira se intensifica de tal forma e
crescem de formatdo significativa os problemas de moradia que o Estado ndo tem mais como
se omitir. Ainda que de forma titubeante sdo criados os rudimentos do que seria
posteriormente um sistema maduro de financiamento habitacional através das Caixas de

Aposentadoria e Pensdo e |APs.

A atuacdo da FCP, primeiro 6rgéo voltado especificamente para a habitacdo, e dos

| APs, mostrou-se, no entanto, ineficaz devido a falta de recursos e as regras de financiamento
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vigentes, comprometendo seu desempenho a longo prazo. Nestes casos faltaram
principalmente mecanismos que preservassem o retorno dos investimentos frente a inflagao.
No caso da FCP a dependéncia exclusiva de recursos orcamentarios, variaveis em fungdo das
prioridades de governo, comprometeu seu desempenho. Além disso, os critérios de
distribuicéo de moradias que ora privilegiavam setores medianos ora apadrinhados politicos,
impediu que setores da populagdo mais necessitados tivessem acesso a moradia nesse

contexto.

No periodo populista a FCP e os varios Institutos produziram cerca de 140 mil
moradias. Tais nUmeros comparados com os alcancados pelo BNH e os de hoje em dia, a
primeira vista podem parecer irrisdrios. No entanto, como afirmam ANDRADE &
AZEVEDO (1982) o montante de unidades construidas por si s ndo é evidéncia de que o
problema habitacional tenha sido melhor atacado. Segundo os autores, ndo importam tanto as
guantidades absolutas, mas sim, a relacdo entre a oferta de unidades e a demanda pelas
mesmas. Como ja dito, o grau e forma de urbanizacdo sdo diferentes. Assim, a escassez de

dados sobre a demanda atendida nos periodos torna bastante dificil a comparacéo.

Com o golpe de 64, novas perspectivas se abriram para a politica habitacional no
pais, desta vez considerando uma solucéo mais voltada para 0 mercado com mecanismos mais

eficientes de captacéo e gerenciamento de recursos para o financiamento da moradia.
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4. A politica habitacional no Brasil — Do golpe militar a democratizaciao

Depois do golpe militar de 1964, a presenca de empresas estrangeiras se aprofunda
no pais, com a economia brasileira tornando-se muito mais permeavel do que antes as
dindmicas do sistema capitalista internacional. O aumento da permeabilidade deu-se pelo
estabel ecimento de vinculos muito mais estreitos entre 0 mercado internacional de capitais e
as empresas nacionais e multinacionais instaladas no pais, gragas a possibilidade de acesso a

crédito bancério externo (SALLUM, 2000).

A partir de entdo, fortalece-se 0 processo em que os setores de bens duraveis e a
indUstria da construcéo acabam por tornar-se motores do processo de acumulagdo, que até
entdo estava bastante restrito devido ao pequeno tamanho do mercado e da inexisténcia de

uma estrutura de financiamento (MEL O, 1990b).

Com a reforma bancaria e do mercado de capitais, efetuada entre 1964 e 1965,
incrementou-se significativamente o crédito pessoal e empresarial pela expansdo de
financeiras e bancos de investimentos, além da possibilidade de empresas brasileiras tomarem

empréstimos externos (MEL O, 1990b).

Tais medidas ampliaram significativamente a base de acumulacdo do capital até
entdo vigente, ao custo, no entanto, de uma dependéncia financeira maior em relagdo ao
capital externo. Tendo em vista a existéncia de crédito disponivel no mercado internacional, o
aumento de conexdes financeiras com o exterior teve grande importancia no desenvolvimento

brasileiro, principa mente na alavancagem do conhecido “ milagre econdbmico”.

O regime militar inicialmente concentrou seus esforcos na contencdo inflacionéria e

no redimensionamento do sistema politico administrativo com o objetivo de estabelecer no



64

pais um moderno liberalismo econdmico, com importantes reformas nos campos monetario e

fiscal (MELO, 1990D).

Durante os trés anos do governo Castelo Branco as taxas de inflagdo foram
reduzidas. Com a politica adotada reverteu-se a tendéncia ascendente da inflacdo e passou-se
de uma taxa de 144% em 1964 para 25,4% em 1967, verificado-se paralelamente também o
crescimento do PIB. Apesar disso, os melhores resultados econdmicos sO ocorreram nos
governos posteriores. Assim, de 1968 a 1974, a economia brasileira cresceu a uma taxa média
de 10% ao ano, com uma inflagdo em 1973 de 15,1%, configurando o que alguns chamaram
de “milagre econémico”. A partir de 1974 a inflagdo volta a crescer, chegando a 40,8% em

1978, durante o governo Geisel (FINEP/GAP, 1983).

Nesse contexto, o padréo de acumulagdo do capital no Brasil, na década de 70,
devido aos limites estreitos do mercado interno, resultado da alta concentragdo de renda, néo
se deu de forma tdo intensiva como nos paises centrais. Apesar disso, as economias de escala
permitidas pelo aargamento do mercado, devido ao aumento do salario real da méo-de-obra
gualificada, associada a um contexto de aumento do emprego manufatureiro moderno e de
setores de servico, permitiu uma acumulagdo sustentada calcada no mercado interno (MELO,

1990D).

Neste periodo, a populacdo brasileira atinge o status de populagdo urbanizada,
através de um processo desequilibrado, com a ampliacdo da ocupacdo de areas periféricas,
marginalizadas e mal servidas pelo poder publico nos principais centros do pais. Em 1960,
cerca de 45% do total de brasileiros vivia em cidades, em 1970 esse percentual atinge 56%.
Em 1978, a populacéo brasileira chega a 120 milhdes de pessoas, com dois tercos vivendo em

cidades (FINEP/GAP,1983).
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4.1 A criagdo do BNH

Com a queda do governo Jodo Goulart pelo golpe de 31 de marco de 1964, a FCP é
extinta e uma linha de solucéo empresarial surge. Com a lel n.° 4.380, de 21 de agosto de
1964 é instituido o Plano Nacional de Habitacdo, criado o Banco Nacional da Habitacdo e o

Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo.

Na verdade, por tras das novas medidas esta a intencéo de demonstrar a sensibilidade
do novo regime as necessidades das massas despertadas politicamente no governo Goulart. O
Plano Nacional de Habitacdo e o BNH surgiram num momento em que era fundamental para

0 hovo regime dar provas de que era capaz de atacar problemas sociais (ANDRADE &

AZEVEDO, 1982).

No entanto, isto ndo quer dizer que estes tenham sido os Unicos efeitos perseguidos.
A geracdo de novos empregos e a mobilizagdo da industria da construcdo civil para atenuar a
crise econémica tiveram bastante peso na concepcado da politica. Na verdade a medida que se
distancia de sua origem, a politica habitacional vai gradualmente perdendo o carédter socia e

politico que ainspirou inicialmente (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

Na verdade, ja no inicio da década de 60, num contexto de crise econémica, 0s
grupos interessados no setor habitacional, principamente as construtoras, demandavam uma
interferéncia maior do Estado na provisdo habitacional e tiveram papel marcante na criacéo do

BNH (Banco Nacional da Habitagcao) (MELO, 1988).

Se de um lado os interesses privados eram Obvios, como o da expansdo de suas
atividades através do aumento do consumo e da producdo em massa da habitagdo, para o
governo a politica habitacional cumpria um papel importante na gestédo da economia: o de

estimular a geracdo de empregos, a fim de atenuar o impacto recessivo da politica de combate
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a inflacdo. Estratégia totalmente inserida no modelo de desenvolvimento vigente em que o

Estado eraresponsavel pelainducdo da atividade econdmica (MELO, 1988).

O BNH inicia suas operagdes ainda em 1964 com receita inicial proveniente de 1%
da folha de pagamento dos salarios de todos os empregados sujeitos ao regime da CLT e dos
recursos das cadernetas de poupanca. O modelo do BNH apresentou algumas inovacfes com
relacdo a prética anterior. Em primeiro lugar, os financiamentos concedidos previam um
mecanismo de compensacdo inflaciondria, a correcdo monetaria, que regjustava
automaticamente os débitos e prestacdes por indices correspondentes as taxas de inflacéo.
Antes de 64, ainflac8o, a auséncia de correcéo monetéria e a proibicdo de juros acima de 12%
ao ano dificultavam arealizacdo de empréstimos de longo prazo. Por fim, 0 BNH constituiu
um sistema em que se buscava articular o setor publico (na fungdo de financiador principal)

com o setor privado. (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

Posteriormente, com a designacéo do BNH para gestor financeiro do FGTS, criado
através da Lei n.°5.107/66 supera-se a escassez de recursos que ameacou a politica
habitacional nos dois anos iniciais. O FGTS, formado por 8% dos saarios pagos
mensalmente, passou a ser fonte principal de financiamento da politica. Apenas em 1975, foi
superado pelos recursos das cadernetas de poupanca e letras imobiliarias (ANDRADE &

AZEVEDO, 1982).

A criagdo do FGTS substitui 0 esquema vigente desde os anos trinta, que assegurava
a estabilidade do trabalhador no emprego. Agora o sistema assumia a gestdo do dinheiro que
0s empregadores deviam aos empregados, para efeito de indenizagdo nos casos de demissao.
Assim, 0 governo utilizaria recursos potenciais pertencentes aos assal ariados para promover a

construcdo de casas que deveriam destinar-se aos proprios trabalhadores (FINEP/GAP, 1983).
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4.2 O modelo implantado com o BNH

O mercado da casa propria foi segmentado em dois subsetores, operados por agentes
distintos e dirigidos a publicos diferentes. O BNH era assim, o gestor do FGTS (Fundo de
Garantia por Tempo de Servico), cujos recursos eram destinados a populacdo de baixa renda,
de um a trés saldrios minimos, limite depois ampliado para cinco, e regulador do SBPE
(Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo), com recursos destinados aos setores de
média e alta renda. Juntos, o FGTS e SBPE compunham o SFH (Sistema Financeiro da
Habitacdo). Os dois subsistemas operavam sob a mesma logica: a da empresa privada. De
acordo com essa logica, todo investimento deve dar retorno, sendo ha faléncia e término da

atividade (ARRETCHE, 1990).

O modelo criado tinha como pressupostos a idéia de que solucbes subsidiadas,
levavam sempre a politicas clientelistas. Procurava-se imprimir as companhias, autarquias e
fundacbes publicas que cuidavam do tema da habitacdo, a racionalidade econémico-
administrativa de tipo empresarial, que lhes permitissem auto-sustentacdo sem criar 6nus a
Fazenda Nacional. Dai também a adogdo da correcdo monetaria e as exigéncias de
remuneracdo do capital investido. Tanto os recursos do FGTS como os do SBPE deveriam
sofrer correcdo moneté&ria e render juros periodicamente, 0 que exigia uma rentabilidade
suficiente para custear o BNH e todo o sistema. A opg¢éo por essa base empresarial, a0 mesmo
tempo, que impediu a descapitalizacdo progressiva do BNH, tornou, por outro lado bastante

dificil o acesso das camadas de baixa renda a casa propria (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

O financiamento e promoc&o privados, para alta e média renda, era realizado através
das SCls (Sociedades de Crédito Imobiliario) que captavam recursos da poupanca e

canalizavam para a producéo habitacional. O BNH regulava os programas de investimento
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(juros, prazos, limites de empréstimo), induzindo a producéo dentro de certos padrfes. A
promocado publica para baixa renda era promovida por agentes publicos, as Companhias de
Habitacdo (COHABS), que contraiam empréstimos com o BNH e contratavam construtores

para arealizacdo dos conjuntos (ARRETCHE, 1990).

Nos projetos das COHAB, as prefeituras locais quase sempre assumiam 0s encargos
de urbanizac¢&o do terreno, compreendendo o acesso rodoviério, arruamento, e redes de &gua e
esgoto. Algumas vezes o poder publico local participava também com a doacdo do terreno e

em outras ocasi6es a propria companhia adquiria 0 mesmo a preco de mercado.

Embora pudessem construir diretamente, as COHABS operavam, sobretudo, através
do repasse de recursos do BNH para as empreiteiras e da posterior comercializagcdo das
habitagbes. Desse modo, a construgdo dos conjuntos era realizada por empresas privadas
vencedoras em licitagcBes publicas, abertas para cada projeto individuamente. Cabia as
COHABSs a fiscalizagdo das obras e liberagdo do financiamento de acordo com o andamento

dos trabalhos (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

Com o passar do tempo o BNH procurou, sem abandonar sua racionalidade
empresarial, adaptar mecanismos que tornassem mais amena a situacdo dos mutuarios, em
geral, e dos adquirentes do mercado popular em particular. O problema do descompasso entre
0S regjustes salariais e o regjuste das prestacoes, por exemplo, levou em 1967 ainstituicdo do
PES (Plano de Equivaléncia Salarial)*. Procurava-se assim corrigir as distor¢des resultantes

dafreguiéncia dos regjustes das prestacoes (trimestral) e dos salarios (anual).

* Pelo plano desvinculou-se o regjuste das prestagdes (corrigidas agora pelos salérios), do regjuste dos saldos devedores (que continuaram
corrigidos pela correcao monetaria) e criou-se um seguro que cobriria as eventuais diferencgas. Este fundo, 0 FCV'S (Fundo de Compensagéo
de VariagOes Salariais), em fung&o dos regjustes praticados abaixo da inflagio a partir da década de 80, apresentaria um grande déficit na

década seguinte, quando nimero significativo de contratos venceu, estimado em 30 bilhdes de délares (Melo, 1990b).



69

Quanto a distribuicdo, 0 modelo previa apenas a provisdo da casa propria e nova. A
opcdo pelo financiamento apenas de imovels novos para venda, em detrimento de moradias

usadas ou para aluguel, buscava a ampliacdo das atividades da construcéo civil.

4.3 Osanos iniciais de atuagéo do BNH

Na fase de implantacdo do BNH, chama a atencéo o nimero de unidades financiadas
para o mercado popular. Mais de 40% das habitacBes financiadas neste periodo destinavam-se
as classes populares, provavelmente também em fungdo da tentativa do novo regime de se
legitimar frente as massas urbanas mobilizadas desde o inicio dos anos 60. Acreditava-se, a
€poca, que era possivel conciliar os objetivos sociais da politica de habitagdo com o modelo

empresarial que norteava a atuacdo do banco (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

Os primeiros anos de atuagdo da nova politica foram marcados primeiramente por
problemas técnicos nos conjuntos habitacionais realizados, como a escolha de locais
impréprios para construcao dos mesmos, em areas onde ndo existia qualquer infra-estrutura,
utilizagdo de materiais de construcdo de baixa qualidade e defeitos técnicos nas obras. Além
disso, associada a essa situacdo, a precéria situacéo financeira da clientela, principalmente em
funcéo da deterioracdo do salario e do aumento das prestacOes acima dos regjustes salariais

levaram a uma séria crise de inadimpléncia.

A medida que crescia o fendmeno da inadimpléncia, as COHABS se tornavam
vulnerdveis financeiramente, abandonando o objetivo de construir para a populagdo de baixa
renda em moldes estritamente empresariais. Assim, o0 periodo 1970-1974 caracterizou-se pela
perda do dinamismo das COHABS, financiando-se metade das unidades do periodo anterior.

Neste periodo o nimero de unidades financiadas para os setores de média e alta renda foi
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cerca de cinco vezes superior ao das unidades financiadas para os setores de baixa renda

(ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

Diante dos resultados desanimadores, entre 1969 e 1974, o BNH afastou-se do
financiamento a0 mercado popular. A participacdo percentual dos financiamentos
habitacionais concedidos pelo SFH a Carteira de Operacbes de Natureza Social diminui de
88% em 1965 para 8,21% em 1974. O baixo poder aquisitivo da maior parte da populacéo, a
necessidade de buscar clientes em condicfes de responder aos juros e correcdo monetaria dos
financiamentos do BNH, levaram o Banco a se afastar dos investimentos destinados a

populacdo de baixa renda.

Seus dirigentes sabiam que no médio e longo prazo, o banco deveria mostrar-se
financeiramente consistente, pois a 6tica subsiadora, havia fragilizado o banco e ndo havia

impedido as criticas a sua atuacéo (AZEVEDO & ANDRADE, 1982).

Na verdade, as aplicagdes nos mercados médios e atos além de permitirem juros
substancialmente mais altos (10% ao ano), eram também atraentes por ndo representarem na
época os atos indices de inadimpléncia do mercado popular, uma vez que no periodo uma
média de 60% dos mutuarios apresentava atraso nas prestacdes (AZEVEDO & ANDRADE,

1982).

Em 1971, o BNH passa a funcionar como banco de segunda linha e é transformado
em empresa publica. Como banco de segunda linha ele transfere aos seus agentes 0s recursos
financeiros e a responsabilidade pelas suas cobrancas. O BNH com essa mudancga procura
eximir-se das criticas que eram feitas pelos mutuarios insatisfeitos com a qualidade das
habitacbes, aém de procurar também um melhor retorno dos investimentos que estavam
comprometidos com o alto nivel de inadimpléncia atingido no periodo anterior (MARICATO,

1987).
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Por ter necessidade de remunerar o capital investido, o banco era vulnerdvel a
atitudes tomadas pelos adquirentes em funcdo da ma qualidade das habitacdes e valores das
prestaces, isto €, abandono dos imovels, atraso nos pagamentos e desisténcias. Procurava-se
agora entdo transferir o 6nus externo da politica. Os agentes, e ndo mais o préprio banco, se

responsabilizaram pelo recebimento das prestacdes (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

No periodo de 1975-1980 a situacdo que afligia as COHABs foi revertida. A
inadimpléncia reduziu-se sensivelmente e as companhias passaram a apresentar um
desempenho econémico-financeiro satisfatério. A mudanca ocorreu em vista da tendéncia das
COHABSs em privilegiarem a partir de entéo as faixas de mais ata renda do mercado popular
(trés a cinco salarios minimos). A ampliagdo do mercado para as familias de até cinco
sal&rios minimos e 0 aumento no rigor de selecdo dos mutué&rios, no que diz respeito a
comprovacao de renda, foram os principais fatores de reversdo do quadro. Do mesmo modo
houveram avangos em relacdo a localizagdo dos conjuntos, a qualidade das obras e na atencéo

aservicos deinfra-estrutura (ANDRADE & AZEVEDO, 1982)

4.4 Mudancas de rumo

O governo Geisdl inicia-se com o intuito de superar, com um novo aprofundamento
da industrializacdo, as restricbes a0 desenvolvimento brasileiro impostas pela crise do
petroleo e pela escassez de matérias-primas ocorrida a partir de 1973. Esse esfor¢co de
industrializacdo tentava aproveitar a grande disponibilidade de capitais de empréstimos
existente no mercado internacional, advindos dos recursos em dolares dos paises membros da
OPEP (Organizagdo dos Paises Produtores de Petrdleo), desde a ata de precos do dleo

(SALLUM, 2000).
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Assim, o governo Geisd (1974-1979) tentou por meio do Il Plano Naciona de
Desenvolvimento (11 PND), promover uma onda de investimentos concentrados nos setores
de bens intermediérios e de capital e também fortalecer as empresas estatais e empresas
privadas nacionais, equilibrando o desenvolvimento econémico. O esforco para completar o
parque industrial brasileiro permitiu ao Brasil produzir saldos significativos na sua balanca

comercia nos anos 80 (MELO, 1990a).

A estratégia de acumulacdo, a partir de entdo, passou a basear-se na substituicdo de
importacdo nos setores de bens de capital e insumos bésicos, tentando completar o parque

industrial do pais, onde a construcdo pesada ocuparia um papel central (MELO, 1988).

Nesse momento entdo, a participacéo estrangeira se da sob a forma de capitais de
empréstimo, com risco unicamente para o tomador, ao contrario do que ocorrera nos anos 50,
guando os investimentos diretos das multinacionais tiveram papel proeminente. Agora, 0s
investimentos diretos ndo foram significativos pois os paises centrais estavam contraindo suas

economias, gjustando-se a escassez de petréleo e a crise do capitalismo.

Em funcdo da nova estratégia de acumulacdo do regime, expressano || PND, o setor
de edificagbes, assm como também a industria automobilistica e de bens de consumo
duréveis, que comandaram o processo de acumulacdo durante o milagre econémico, passam a

ocupar um lugar periférico neste processo (SALLUM, 2000).

Assim também como resultado da orientacdo dada pelo 1| PND a partir do inicio da
década de 70, o BNH passou sistematicamente a orientar seus recursos para o financiamento
de governos estaduais e municipais na producdo de obras de infra-estrutura urbana, tais como
implantacdo e melhoria do sistema viario, da rede de distribuicdo de energia elétrica, de

transportes e comuni cagdes, de esgotos e abastecimento d’ agua.
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As grandes obras financiadas pelo BNH ndo se restringiram ao saneamento.
Receberam recursos do Banco polos econdmicos, os metrés de S&o Paulo e Rio de Janeiro, a
ponte Rio-Niterdi, além de vias expressas e viadutos. Além disso, a necessidade de investir de
forma rentéavel, em funcéo da forma de atuacdo do Banco, levou-o0 a buscar clientes com
capacidade para fazer frente as dividas corrigidas com juros e correcdo monetéria. Recursos
ndo faltavam ao BNH. Faltavam clientes com capacidade financeira para responder aos
requisitos de financiamento, dai a procura por novos clientes junto as prefeituras e governos

estaduais (MARICATO, 1987).

Enquanto o grupo de programas de habitacdo tem sua participacdo diminuida
sucessivamente nos orcamentos anuais de 1969 a 1976, o grupo de programas de
desenvolvimento urbano (saneamento, transportes, urbanizagdo, equipamentos comunitarios e
pélos econbmicos) tem sua participacéo crescente. Esse processo atinge seu auge em 1976
guando apenas 48% dos recursos investidos foram destinados a habitacdo, sendo os restantes
52% destinados ao financiamento de obras de saneamento, transporte, urbanizacéo e
equipamentos comunitarios, bem como para estudos, pesquisas e também operacoes

financeiras (MARICATO, 1987) .

4.5 Os programas populares do BNH

Ao fim do ano de 1974, no governo Geisel, ha uma redefinicdo da politica
habitacional. Passa a existir entdo um privilegiamento maior das classes de baixa renda no

guadro da politica de habitacdo (MEL O, 1988).

Algumas causas para esta inflexdo foram o relativo esgotamento do mercado

imobiliario para os setores de média e alta renda, apds um boom imobiliario que atingiu varias
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cidades do pais no inicio da década de 70 e a emergéncia dos movimentos sociais que cada
vez mais reivindicavam melhores condi¢des de moradia. A emergéncia desses movimentos
faz inclusive com que, a partir desse momento, mude inclusive a postura estatal frente ao
problema das favelas, reconhecendo-se que a remogdo ndo era a solucao adequada para este

fendbmeno urbano (MARICATO, 1987).

Além disso, vé-se entdo, no superaquecimento do mercado imobiliario um dos
principais focos de aumento da inflacdo, com conseqiiéncias diretas nos precos dos materiais
de construcdo, dos aluguéis e dos terrenos urbanos. Assim, sdo tomadas medidas de restricao
ao crédito imobiliario, que levaram a uma recessdo no setor, ampliada posteriormente pela
crise econdmica generaizada que instalou-se a partir de 1979. Dai a opcdo maior, por

programas ditos populares, no periodo (MELO, 1988).

Assim, em 1973 € lancado o PLANHAP (Plano Nacional de Habitacdo Popular) e
Seu sistema correspondente o SIFHAP (Sistema Financeiro da Habitagdo Popular). A criagdo
do PLANHAP marca o inicio da tendéncia de mudanca nas acdes do BNH frente a habitacéo
popular. A partir dai seguiram-se outras medidas no sentido de gjustar o financiamento as

condi¢des do mercado popular (MARICATO, 1987).

Desse modo, foram paulatinamente implantadas medidas pontuais que procuravam
viabilizar o mercado popular, tentando reduzir os problemas surgidos nos empreendimentos
anteriores. Em 1974 foi instituido um subsidio aos mutuarios do SFH, correspondente a 12%
das prestacfes do ano base, com Recursos do Tesouro Nacional, caso 0 mutudrio estivesse em
dia com as mesmas. Em 1975, a utilizagdo do FGTS para poupanga ou amortizacéo do saldo

devedor foi regulamentada. As taxas de juros dos empréstimos do BNH as COHABs foram
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reduzidas, variando entre 1 a 6% ano com juros nulos para financiamentos até 200 UPCs’ e
3% anuais para financiamentos até 500 UPCs (MARICATO, 1987). Na verdade, com essas
medidas estava-se instituindo subsidio uma vez que as taxas de juros cobradas eram inferiores

aremuneracao tanto do FGTS quanto das Cadernetas de Poupanca.

E nesse contexto que as faixas de atendimento das COHABs foram ampliadas,
incluindo entdo a populagdo com renda de trés a cinco salérios minimos e ndo somente a de
uma a trés. Com essas medidas, como ja visto conseguiu-se baixar sensivelmente o indice de
inadimpléncia nas faixas de menor renda, principalmente porque os candidatos no limite
superior da faixa de renda atendida pelos programas populares (quatro e cinco salarios

minimos) saiam na frente no processo de inscricdo (MARICATO, 1987).

Ainda no ambito do PLANHAP, em 1975, numa tentativa de atingir a parcela da
populacéo com renda até trés salérios minimos € langado o PROFILURB (Programa de Lotes
Urbanizados). E em 1979 é criado o PROMORAR (Programa de Erradicacdo da Sub-

Habitacdo), principal iniciativa dessa nova reorientacao.

Com o PROFILURB tentava-se oferecer uma alternativa habitacional dentro do SFH,
aguelas pessoas excluidas dos programas tradicionais das COHABs. Tinha-se como meta
ampliar a faixa de atendimento do PLANHAP, no que diz respeito as populacdes mais
carentes, fornecendo condi¢cBes de saneamento e infra-estrutura bésica, reservando ao
mutuario a responsabilidade de construir sua habitacdo de acordo com suas disponibilidades

financeiras e prioridades individuais (ANDRADE & AZEVEDO, 1982).

® A traduco operacional da correcéo monetéria para o SFH erafeita através da Unidade Padrdo de Capital (UPC), uma unidade monetéria de
poder aquisitivo constante, cujo valor era atualizado monetariamente a cada trimestre, na mesma proporcéo da variagio do ndice de Pregos,
apurado entdo, pela Fundago Getllio Vargas. Era na verdade, a moeda oficial do BNH e tinha valor equivalente a ORTNs (Obrigacoes

Reajustaveis do Tesouro Nacional).



76

Uma das idéias centrais do programa era evitar o processo de favelizacgo, sem
condi¢bes minimas de saneamento que caracterizou historicamente os rapidos processos de
urbanizacdo nas cidades brasileiras. N&o consistia hecessariamente em remocao de favelas em

suaformaoriginal, embora em aguns casos tenha sido usado paratal.

O PROMORAR por outro lado, tinha por finalidade a erradicacdo de habitactes
destituidas de condi¢cdes minimas de servicos e salubridade, através de construgdo de outras
moradias, do estimulo ao desenvolvimento comunitério e do apoio a melhoria de infra-
estrutura urbana. O PROMORAR era 0 Unico programa gue atuava no proprio espaco onde se
localizavam as sub-habitacdes, permitindo a permanéncia das populacdes beneficiadas nas

areas anteriormente habitadas (FINEP/GAP, 1983).

Posteriormente, na fase final do BNH, em 1984, foi lancado o programa JOAO-DE-
BARRO. Este era um programa de autoconstrucao assi stida pelos poderes publicos, destinado
as familias com renda até um salarios minimo e meio, que morassem em pequenas cidades do
interior. Os terrenos podiam ser oferecidos pelo BNH ou por estados e municipios e a familia
recebia empréstimos para compra do material de construcdo. Além disso, 0 BNH podia

financiar infra-estrutura, assisténcia técnica e equipamentos comunitarios (SACHS, 1999).

Apesar da originalidade e importancia dos programas os resultados quantitativos
ficaram aquém do esperado. Menos de 6% das unidades financiadas ao longo da existéncia do

BNH foram destinadas aos chamados programas aternativos (SANTOS, 1999).

Apontam-se como fatores principais para seu baixo desempenho: a inseguranca das
COHABs diante de um programa novo, que envolvia aspectos administrativos mais
complexos e que as colocavam frente a uma populacéo que ja apresentara sérios problemas de
inadimpléncia; a resisténcia dos governos municipas para iniciativas tidas como “favelas

organizadas’, que ofereceriam menores dividendos politicos que programas tradicionais; o
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custo excessivo das obras de infra-estrutura e a alta taxa de administracéo decorrente do
numero excessivo de servicos sociais ou de apoio comunitario plangjado (ANDRADE &

AZEVEDO, 1982).

4.6 O declinio do BNH

A posse do General Figueiredo em 1979 marca a fase de aceleragdo dos processos de
distensdo politica, iniciada durante o governo Geisel, e também do aprofundamento da crise
econdmica configurada pela recessdo, pelo desemprego crescente, alta inflacdo e pela reducéo

significativa das taxas de crescimento da economia.

Em 1979, com a mudanca na politica de juros dos EUA, cuja finalidade imediata era
valorizar o dolar frente as outras moedas e atrair capitais para os EUA, as taxas de juros
internacionais elevam-se também significativamente, multiplicando o valor da divida externa
brasileira, uma vez que essa era contratada com juros variaveis. As empresas e 0 Estado
brasileiro tém entdo suas financas extremamente debilitadas. O projeto brasileiro de
autonomia industrial sob a lideranca do Estado torna-se assim invidvel, com a elevacdo dos

juros internacionais (SALLUM, 2000).

A elevacdo dos juros levou o Brasil a declarar a moratéria da divida em 1982. A
partir dai os fluxos voluntérios de capitais com que o pais contara para induzir seu
crescimento séo interrompidos. Com isso, 0 Brasil perdeu muitos recursos, pois as entradas de
capitais nunca compensavam as saidas. A economia naciona foi induzida a gerar saldos de
comeércio exterior destinados ao pagamento dos juros e da divida externa. A crise por fim
materializou-se na incapacidade do Estado de fazer frente aos gastos com suas receitas

(SALLUM, 2000).
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Assim, o Brasil experimentou, no periodo, uma deterioragdo em sua trgjetoria de
desenvolvimento. O dinamismo econémico dos primeiros anos da década de 70, que
permitiram ao pais ter uma das maiores taxas de crescimento econdbmico do mundo, se foi. O
investimento caiu substancialmente, tanto porque deixaram de ingressar capitais externos
como porque o Estado perdeu sua capacidade de poupanca. Os desajustes econdmicos e das
finangas publicas geraram oscilagbes na expansdo do PIB, reducdo das médias de
crescimento, além de crescentes tensbes inflacionarias. A luta contra a inflacdo e as
alternativas para combaté-la, a curto prazo, substituiram o desenvolvimento como principal

guestdo politica do periodo (SALLUM, 2000).

Nesse contexto, 0 sistema montado entrou em crise no inicio da década de 80,
guando o pais entrou em crise econdmica. A base de financiamento do BNH era fortemente
dependente do nivel de atividade econdémica. Assm o volume de recursos do SFH foi
fortemente afetado por dois dos seus componentes. cadernetas de poupanca e FGTS. Na
verdade, a queda no nivel de atividade econémica levou a uma diminuicéo da captacdo do
FGTS, devido ao aumento dos saques do Fundo e da reducéo do nimero de contribuintes, e
no caso das cadernetas de poupanca, devido a queda na renda dos assalariados. Aliado a esses
fatores, caiu também o retorno dos empréstimos pelo incremento da inadimpléncia dos
mutuérios, e, a partir de 1984, devido ao regjuste das prestaces abaixo da inflagdo (MELO,

1990h).

Por fim, o impacto da crise econdmica no Sistema Financeiro da Habitacdo levou a
uma diminuicdo significativa no volume de empréstimos contratados. A queda na renda das
familias médias e o ato nivel de desemprego tornaram mais dificil a satisfacéo dos requisitos
para obtencéo de novos financiamentos. Por outro lado, houve suspenséo da operacéo do SFH
com as COHABs, numa tentativa do governo de combater o déficit publico. Além disso

também, a crise levou a cortes nos programas de habitacdo do setor publico (MELO, 1990b).
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Com a escalada inflacionaria e o desequilibrio externo, ja comentados, varias metas
do Il PND foram abandonadas ou postergadas, caracterizando um quadro de descontinuidades
na estratégia. As metas de longo prazo sdo substituidas pela énfase nos instrumentos de

controle dainflacéo de curto prazo (MELO, 1990a).

A crise fiscal do Estado brasileiro levou-o a buscar nos recursos do SFH, com custo
de captacdo menor, uma resposta ao financiamento da divida interna. Por exigéncia
governamental, principalmente a partir da segunda metade da década de 80, a maior parte dos
recursos do SBPE deveria ser depositada no Banco Central. Desse modo, a necessidade de
rolagem da divida publica interna explica a aparente apatia do governo em canalizar os

recursos das cadernetas de poupanca para a construcéo de habitacdes (MEL O, 1990b).

Com isso, 0 montante de financiamentos contratados, quando comparados ao total de
habitagbes de qualquer natureza construidas no Brasil, passou de 47,8%, no periodo 79-80,
para somente 8,0% no total do periodo 84-86. Assim, de certa forma houve um retorno ao
padréo de construcdo residencial caracteristico das décadas de 30 e 50, de viés contratista, em
peguena escala, para um segmento de renda mais alta e de outro lado o aumento também da
producdo informal com solugdo de autoconstrucdo para as familias de menor renda (MELO,

1990D).

Durante os vinte e dois anos de existéncia do BNH (entre 1964 e 1986) foram
financiadas cerca de 4,5 milhdes de moradias, apresentando um desempenho bastante
significativo ao longo do regime militar, quando financiou algo em torno de 400 mil unidades

habitacionais anuais no seu periodo de auge, entre 1976 e 1982 (SANTOS, 1999).

No entanto desse nimero expressivo, apenas 33,3% foi destinado aos setores de
baixa renda, com renda abaixo de cinco salarios minimos. No que diz respeito ao montante de

recursos investidos — uma vez que os custos das unidades habitacionais populares sdo, em
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média, bem inferiores aos dagquelas destinadas aos setores de maior renda — essas diferencas
s80 ainda mais gritantes. quase 90% dos recursos foram alocados para 0s setores mais
abastados da sociedade. Além disso, a maioria dos parcos recursos aplicados no setor de
moradia popular se concentrou nas familias com renda entre trés e cinco salarios minimos

(AZEVEDO, 1995).

4.7 O fim do BNH

Em marco de 1985, ja no governo Sarney, foi formado um grupo de trabalho com a
atribuicéo de propor solucdes a crise do BNH, cujo aspecto visivel eraaaltainadimpléncia do
sistema. Participaram desse grupo, representantes dos mutuarios, do DIEESE (Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos), das COHABSs e das entidades de
crédito e poupanca. No entanto ndo houve consenso entre os diversos atores envolvidos.
Diante disso e da pressdo dos mutuérios, o governo decidiu que os mutuarios teriam regjuste
de 112% no valor das prestacdes, caso optassem pela semestralidade das correcdes. Com esta
medida as mobiliza¢Ges de mutuarios cessaram. O SFH e as entidades de crédito imobilidrio
tiveram em curto prazo, melhoria substancial, pois diminuiram os indices de inadimpléncia e
cresceu substancialmente a liquidez do sistema. Por outro lado, a concessdo desse subsidio,

sem nenhuma outra medida compensatdria de receita agravou ainda mais o déficit do SFH.

O governo em seguida, criou uma comissao para propor sugestoes e desenvolver
propostas para 0 BNH. Surpreendentemente, no entanto, em novembro de 1986, antes que as
discussbes chegassem ao fim, o governo federal decreta a extingdo do BNH. A forma abrupta
e sem espago para contrapropostas chocava-se inclusive com as declaragfes de intengdes e

medi das encaminhadas pelo proprio governo Sarney (CARDOSO, 2001).
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O BNH foi incorporado a Caixa Econémica Federal sem nenhuma solugdo para a
crise do SFH. A incorporacéo das atividades do BNH a CEF tornou a questdo habitacional
dependente de uma instituicdo em que estes temas ndo eram prioritarios, uma vez que como
banco comercial, a CEF mantém metas de equilibrio financeiro e de retorno do capital
investido. Desse modo, programas alternativos com subsidios para familias de baixa renda e

desenvolvimento de pesquisas ficaram mais dificeis de acontecer naquele momento.

4.8 Conclusbes

O modelo de politica habitacional implementado a partir de 1964, pelo Banco
Naciona de Habitacdo (BNH), baseou-se em um conjunto de caracteristicas que deixaram
marcas importantes na estrutura institucional e na concepcdo dominante de politica

habitacional até hoje.

A auséncia de uma politica habitacional mais consistente antes de 1964, ndo se
explica apenas por fatores de ordem politica como, por exemplo, o clientelismo populista,
mas sim pela ndo existéncia de uma estrutura financeira que desse suporte a politica. Assim, a
introducdo da correcdo moneté&ria e de linhas de crédito especificas foram condicdes

indispensaveis para a existéncia da politica habitacional p6s-64.

Somente quando se atingiu um estagio especifico de desenvolvimento capitalista
pbde-se na verdade constituir solidamente um sistema financeiro de habitagdo. O que valeu
para o sistema produtivo em geral, uma vez que a producdo ampliada da habitagéo pressupds
também a implantacdo do macro-complexo da construcdo civil, com as diversas industrias

fornecedoras de insumos.
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Estas caracteristicas podem ser identificadas a partir dos seguintes elementos
fundamentais: a criacdo de um sistema de financiamento que permitiu a captacdo de recursos
especificos e subsidiados, 0 Fundo de Garantia de Tempo de Servico (FGTS) e o Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), chegando a atingir um montante bastante
significativo para o investimento habitacional; a criacéo e operacionalizacdo de um conjunto
de programas que estabeleceram, em nivel central, as diretrizes gerais a serem seguidas, de

forma descentralizada, pel os 6rgaos executivos.

Desde o inicio da atuacdo do BNH, verificou-se a existéncia de problemas no modelo
proposto tendo 0 Banco, ao longo de sua existéncia, efetuado mudancas visando corrigir o
percurso de suas agdes no que, entretanto, ndo foi bem sucedido, e ndo conseguindo superar a

crise do Sistema Financeiro da Habitagéo (SFH) acabou extinto.

Gragas a montagem do SFH, a industria de construcéo, em especia o subsetor de
edificacOes saiu do seu formato contratista de pequena escala, em que operava para produzir
em massa para 0 mercado. A industria de materiais pdde se capitalizar rapidamente pelas
diversas linhas de financiamento ao setor, bem como pela sua interdependéncia com a

expansdo da indulstria da construgéo.

Por fim, criou-se e consolidou-se, a partir da criagdo do SFH, todo um subsistema de
crédito imobiliério e poupanca. O proprio setor bancério fortaleceu-se gracas as operacfes de

repasse realizadas com recursos do FGTS e pela captacéo dos recursos da poupanca.

A grande questdo e critica que se tem feito a atuacdo do BNH € o baixo atendimento
do mesmo a populagdo de mais baixa renda. Se de um lado € impossivel a populagéo de baixa
renda fazer frente a compromissos assumidos através de mecanismos de mercado, de outro
ndo existia a disposi¢éo, na época, em adotar subsidios para a habitagdo popular. Constatamos

assim um flagrante contraste entre os objetivos sociais, que justificaram sua criagdo com o
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impacto da sua agdo efetiva. Especificamente na area habitacional, as clientelas privilegiadas

foram a classe média e os setores de maior renda.

Assim reforgou-se a tendéncia a segmentacdo dos espacos da cidade, por meio da

concentracéo e elitizacdo dos investimentos imobiliarios nas éreas centrais e de outro lado

pelo aumento dainformalizacéo na producdo de habitacéo das camadas de baixa renda.



5. A politica habitacional no Brasil pés-BNH

Em 1979, o general Figueiredo assume a Presidéncia da Republica (1979-1985)
prometendo fazer do Brasil uma democracia. No entanto, com 0 agravamento da crise
econdmica, inflagcdo e recessdo, a oposi¢ao ao regime cresce e fortalecem-se ossindicatos e as
entidades de classe, que reivindicam elei¢des diretas para a presidéncia da republica, cujo
ponto culminante foi 0 movimento “Diretas J&’. Fracassado o movimento, Tancredo Neves
foi eleito Presidente da Republica pelo Colégio Eleitoral, com José Sarney como vice. No
entanto, poucos dias antes de assumir a presidéncia Tancredo falece. Sarney tomou posse e

inicia-se entdo a Nova Republica.

5.1 A gestdo José Sarney (1985-1990)

O mandato do Presidente Sarney (marco de 1985 a marco de 1990), caracterizou-se
pela consolidagé@o da democraciabrasileira, mas também por uma grave crise econdmica, que
evoluiu para um quadro de hiperinflacdo histérica. Tentando fazer frente a essa situacéo, o
governo Sarney adotou uma politica considerada bastante heterodoxa. Entre as medidas de
maior destaque est&o o Plano Cruzado, em 1986, que congelou todos 0s precos por 12 meses,

e aadocdo do regjuste automatico de salarios sempre que ainflacdo atingia ou ultrapassava os

20%.

O Plano Cruzado a principio teve efeito na contencdo dos pregos e no aumento do
poder aquisitivo da populacdo. A economia, no entanto, ndo resistiu ao controle estatal sobre a

inflagdo, a0 mesmo tempo em que 0 governo ndo era capaz de conter seus gastos.
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Posteriormente foi langado o Plano Cruzado I, sem que a Situagdo melhorasse.
Sucederam-se 0s Planos Bresser e Verdo, sem sucesso no combate a escalada inflacionaria
No fim do governo Sarney, o Brasil mergulha numa crise: entre fevereiro de 1989 e margo de

1990, ainflagéo chegou a 2.751%.

5.1.1 A habitac&o no governo Sarney

Nos anos seguintes a0 fim do BNH houve uma completa desorganizacdo
ingtitucional no setor habitacional, provocada pelas reformulagbes constantes nos Orgaos
responsaveis pela questdo urbana e particularmente pelo setor habitacional. As atribuicdes na
area habitacional, antes concentradas no BNH, foram parceladas entre diversos 6rgaos
federais. O Banco Central passou a ser 0 6rgédo normativo e fiscalizador do SBPE (Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo) e a Caixa Econdmica Federal tornou-se gestora do

FGTS e agente financeiro do Sistema Financeiro da Habitacdo (CARDOSO, 2001).

A extincdo do BNH representou mais que uma simples reorganizacdo administrativa.
O BNH possuia quadros especializados e a meméria técnica na area de habitagdo, uma vez
gue era a matriz de onde se formulava a politica habitacional e urbana para o pais. A assuncéo
da CEF das atividades e pessoal do BNH, foi marcada por descontinuidades e fragmentacéo
institucional, provocando a marginalizacdo da questdo habitacional na agenda do governo

Sarney (MELO, 1993)

Além disso, a auséncia de um diagndstico claro sobre a questdo habitacional se
refletiu em freqlentes mudancas no arranjo institucional do setor. Assim, num periodo de
apenas quatro anos, o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU),

criado em 1985, deu lugar, em marcgo de 1987, ao Ministério da Habitac&o, Desenvolvimento
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Urbano e Meio Ambiente (MHU), que em setembro de 1988, transformou-se no Ministério da
Habitacdo e Bem-Estar Social (MBES) sendo finalmente extinto em 1989. Finalmente, cria-se
entdo a Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitéria (SEAC), sob competéncia do

Ministério do Interior, ao qual o BNH era anteriormente ligado (SANTOS, 1999).

A crise do SFH se agravou a tal ponto que praticamente inviabilizou qualquer
retomada de politica habitacional no formato anterior. A concepcdo de que a politica de
habitacdo poderia ser feita por um sistema de autofinanciamento, liberando os recursos
orcamentérios para outros fins, foi praticamente abandonada e a énfase nos programas
alternativos, levada a frente na maior parte das vezes com recursos or¢amentarios, aumentou

deformasignificativa (SANTOS, 1999).

Assim, apesar da crise financeira e do vécuo institucional durante este periodo,
agumas acbes foram tomadas na é&rea habitacional. Estas acOes basearam-se no
fortalecimento dos programas alternativos ao SFH, principamente no ambito da SEAC, que
passaram entdo a ter um desempenho superior ao sistema convencional. Merece destague o
Programa Nacional de Mutirbes Comunitarios, que assim como os antigos PROFILURB,
PROMORAR e JOAO-DE-BARRO, era voltado para familias de rendainferior atrés salérios

minimos (SANTOS, 1999).

O modelo institucional adotado pela SEAC privilegiava a iniciativa de estados e
municipios, 0 que permitiu maior autonomia a esses governos, que deixaram de ser apenas
executores da politica. Os programas da SEAC funcionavam com verba or¢camentaria a fundo
perdido e se destinava a familias com renda familiar mensal de até trés salérios minimos. O
formato institucional do programa previa o estabelecimento de um convénio entre a SEAC,
uma instituicdo conveniada local (prefeituras ou 6rgdo do governo estadual) e a Sociedade
Comunitaria Habitacional, que deveria ser constituida por participantes de cada projeto

(CARDOSDO, 2001).
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Com significativo volume de recursos do orgamento a fundo perdido, o programa
tinha como proposta construir cerca de 550 mil unidades habitacionais. No entanto, a falta de
uma politica definida de prioridades para a aplicacdo dos recursos tornou o programa avo do
clientelismo e do trafico de influéncia. Estima-se que pelo menos um terco das unidades
financiadas ndo foram construidas, devido a ma utilizacdo dos recursos, bem como as atas

taxas deinflacéo (SANTOS, 1999).

Além disso, o ato grau de liberdade na alocacéo de recursos permitiu que as regides
menos desenvolvidas e estados com dificuldades politicas junto ao governo federal ficassem
prejudicados na partilha do montante de investimentos. Apesar de todos esses problemas o
impacto deste programa foi bastante significativo. Pela primeira vez um programa aternativo
apresentou melhor desempenho quantitativo que os convencionais. No entanto, devido a sua
fragilidade institucional, sujeito a ingeréncias politicas o programa terminou junto com o

governo Sarney (AZEVEDO, 1996).

Paralelamente ocorreu um esvaziamento da atuacdo da CEF, em funcéo das medidas
restritivas do crédito impostas pelo Conselho Monetario Nacional. As COHABS tiveram seus
financiamentos restringidos consideravelmente pelo governo federal, com vistas a diminuicao
do endividamento de estados e municipios com a Unido. Se em 1987, as COHABs
financiaram cerca de 113 mil unidades, em 1988 este nimero caiu drasticamente para cerca de
66 mil unidades, devido a mudancas na politica que sob o motivo do controle de dividas de
estados e municipios criou medidas restritivas ao crédito para as mesmas. A concorréncia dos
programas aternativos da SEAC, para as faixas de baixa renda, levou também ao

esvaziamento dos programas sociais no ambito do SFH (CARDOSO, 2001).

Este processo fez com que as COHABS passassem de agentes promotores a simples
Orgéaos assessores. Os mutuarios finais passaram ater que assumir 0s custos totais dos terrenos

e da urbanizacgo. Com isto, programas alternativos foram inviabilizados e apenas familias
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com renda familiar acima de cinco salarios minimos passaram a ter acesso aos programas de

moradia.

Estabeleceu-se assm no periodo, um padrdo de politica com atendimento as
demandas locais conforme as aliancas instaveis visando objetivos de curto prazo do governo
federal. Este padrédo se intensificara durante o governo Collor. A politica habitacional no
governo José Sarney assim, mostrou-se desarticulada, com tendéncia de aumento da

centralizac&o da politica habitacional umavez que as COHABS ficaram enfraguecidas.

5.2 A gestéo Fernando Collor (1990-1992)

No comeco da década de 90, durante o governo Collor (1990-1992), ocorreu uma
ruptura significativa com o velho padréo nacional-desenvolvimentista. Nesse periodo, surgiu
0 embrido de uma nova estratégia de desenvolvimento que aos poucos, de forma hesitante, foi

se fortalecendo ao longo da década (SALLUM, 2000).

Collor elegeu como principa prioridade de seu governo a luta contra a inflagcéo, que
chegava a alcancar taxas de 25% ao més. Seu governo foi marcado pelo Plano Collor, pela
abertura do mercado nacional as importages e por ndo ter terminado o mandato, tendo

sofrido um processo de impeachment fundado em acusagdes de corrupgao.

Suas medidas contra a inflagdo foram bastante radicais. 0 governo congelou as
contas de poupanca e as aplicagdes financeiras da populagéo. Seu plano funcionou apenas por
alguns meses e a inflagdo nunca chegou a ser satisfatoriamente controlada durante o seu

mandato.

A partir de sua gestéo, as politicas implantadas sinalizam a desisténcia de construir

no pais uma estrutura industrial completa e integrada dentro do territorio nacional em gue o
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Estado seria alavanca de desenvolvimento industrial e protegeria as empresas privadas
nacionais da competicdo externa. Procura-se, a partir de entdo, a integracdo da economia

interna ao sistema econdmico mundial (SALLUM, 2000).

A nova orientacdo adotada procurava preservar no conjunto da industria nacional
apenas 0s ramos que depois de um periodo de adaptacdo, mostrassem vitalidade para competir
numa economia internacionalizada. O parque industrial nacional se converteria em parte
especializada de um sistema industrial transnacional. Para tanto, o governo Collor suspendeu
as barreiras ndo tariférias as compras no exterior e implementou um programa de reducdo

progressiva de tarifas de importacéo, que foi conservado mesmo depois de sua saida.

Com o governo Collor, modifica-se o padréo de integracdo da economia brasileira ao
sistema econdmico mundial. Nos anos 90 as condi¢des econdémicas internacionais mudam e
0s capitais vindos dos paises centrais passam a orientar-se em maior medida para 0s paises
mai s avancgados da periferia, dentre os quais 0 Brasil. Assim, desde 1991, recursos voltaram a
fluir para o pais 0 que permitiu o acimulo de volume de reservas em divisas estrangeiras. O
gue ampliou a capacidade governamental de gerir de forma mais eficaz a economia. Com
isso, a renegociacdo da divida externa remanescente dos anos 80 foi favorecida no periodo

(SALLUM, 2000).

5.2.1 A habitacdo no governo Collor

A gestdo Collor pouco inovou no que diz respeito a mudangcas no SFH.
Provavelmente por conta da énfase dada ao combate a inflagdo, todos os programas

habitacionais foram suspensos (AZEVEDO, 1996).

O governo Collor foi marcado por um agravamento do quadro existente no periodo
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anterior e por programas de habitacdo caracterizados pelo mau emprego do dinheiro publico,
com auséncia de controle sobre a qualidade das habitacbes. Também foram realizadas
mudancas superficiais no SFH, como a mudanga no mecanismo de correcdo de prestacdes e

facilidade maior para quitacdo das dividas (SANTOS, 1999).

No que diz respeito ao quadro institucional foi extinto o Ministério do Interior, que
até entdo cuidava da questdo habitacional e criado o Ministério da A¢do Social. A politica
habitacional continuou a ser guiada segundo critérios clientelistas com favorecimento dos

aliados do governo (CARDOSO, 2001).

No ambito do Ministério da Acdo Social, estava o principal programa habitacional
da gestéo Collor, o Plano de Acdo Imediata para a Habitacdo (PAIH), lancado em 1990. O
programa tinha como proposta apoiar financeiramente programas de construcéo de unidades e
de oferta de lotes urbanizados para atendimento a familias com renda até cinco salarios
minimos, financiando projetos de iniciativas de COHABS, prefeituras, cooperativas, entre
outras entidades. O programa era totalmente financiado com recursos do FGTS, com juros
reais de 3,5% e 5,5% ao ano para 0 mutuario fina e apresentava trés vertentes: “programa de
moradias populares’ (unidades acabadas, sem infra-estrutura); “programa de lotes
urbanizados’ (com ou sem cesta basica de materiais); e “programa de acdo municipa para

habitagcdo popular” (unidades acabadas e |otes urbanizados) (CARDOSO, 2001).

O PAIH previa a construcdo em cardter emergencial de cerca de 245 mil unidades
em apenas 6 meses, atraves da contratacdo de empreiteiras. As metas acima estabel ecidas
foram totalmente descumpridas. O prazo de 6 meses estendeu-se a 18 meses. Ao invés de 245
mil unidades foram construidas 210 mil unidades, em funcdo do aumento do custo unitario
médio das habitagdes. Por motivos clientelistas, o plano ndo seguiu os percentuais de alocagéo

de recursos definidos para os diferentes estados.
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De fato, os recursos do FGTS foram gerenciados sem 0 devido cuidado neste
periodo. Nao houve nenhumainiciativa para discutir em profundidade o SFH, apenas medidas
de curto prazo visando aumentar o fluxo de caixa para financiamento através de acbes de
facilitacdo do pagamento de dividas existentes, como por exemplo, quitacdo antecipada por
metade do saldo devedor com possibilidade de utilizacdo do FGTS paratal. Tais medidas, no
entanto, significaram maiores subsidios e levaram a um agravamento da crise do sistema

(AZEVEDO, 1995).

Entre os anos de 1990 e 1991 as operagdes com recursos do FGTS, até entdo
paralisadas no periodo Sarney, foram retomadas. Nesse periodo foram contratadas cerca de
562 mil unidades. No entanto a quantidade de operacdes neste periodo impediu a realizacéo
de novos contratos no periodo subseqliente. Durante dois anos os financiamentos com 0s
recursos do FGTS ficaram paralisados. Grande parte das unidades contratadas visava atender
objetivos politicos e apresentaram problemas de comercializagdo em funcdo da inobservancia
da boa técnica de construcéo. Em 1996, cerca de 10% destas unidades ainda ndo haviam sido

vendidas e parte expressiva ainda ndo havia sido construida (CARDOSO, 2001).

5.3 Governo Itamar Franco — Momento de mudancas (1992-1994)

Itamar Franco (1992-1994) assume a presidéncia no final de 1992 apds a rentincia de
Collor, em funcdo do processo de impeachment. O pais estava no meio de uma grave crise
econdmica, tendo a inflagdo chegado a 1100% em 1992 e alcancado quase 6000%, no ano

seguinte.

Tendo a frente do Ministério da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, em julho de

1994 ¢é lancado o Plano Real, que estabilizou a economia e acabou com a crise hiper-
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inflacionéria. Fernando Henrique Cardoso passou a ser o candidato oficial a sucessdo de

Itamar, e foi eleito presidente ao final de 1994 gracas ao sucesso do Plano Real.

O Plano Real pertencia a uma familia de programas de estabilizacdo que vincularam
as respectivas moedas nacionais ao dolar em funcdo da melhoria das condicdes de oferta de
capitais externos para a Ameérica Latina. Essa vinculacdo no Brasil foi assegurada pela
possibilidade do governo usar o grande volume de reservas internacionais existentes, através
de uma relacdo flexivel que dependia do volume de oferta e procura das moedas e da

intervencdo da autoridade monetaria.

A valorizagdo cambial, do real frente ao délar, promoveu o0 aumento das importactes
e conseguentemente a concorréncia com os produtos do pais. O que contribuiu para a queda
acentuada da inflagdo e para a manutencéo dos pregos baixos. A valorizagdo do rea foi
preservada ao longo de todo o primeiro governo Cardoso, mas trouxe como resultado néo
desgjado déficits comerciais seguidos, tornando dificil manter o nivel de reservas de divisas

estrangeiras e pagar 0S Compromissos internacionals existentes.

Para reduzir tal desequilibrio comercia e conseguir recursos para cobrir 0s
COMpPromissos externos, o governo manteve posteriormente uma politica de elevadas taxas de
juros com dois objetivos: conter 0 aguecimento da economia e, portanto, as importacdes e o
déficit comercial; e atrair capitais externos que pudessem financiar o desequilibrio externo do

pais com o exterior e manter o alto nivel de reservas necessarios para ancorar o real.

Acreditava-se que esta politica poderia ser bem sucedida a médio prazo, até que as
reformas institucionais que 0 governo buscava aprovar no Congresso permitissem dar solidez
as finangas publicas. Além disso, imaginava-se que o ambiente estével criado pelo Plano Real
atrairia facilmente montante significativo dos capitais disponiveis no mercado mundial.

Tinha-se até entdo uma visao otimista do mercado financeiro mundial.
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5.3.1 A politica habitacional na gestdo Itamar Franco

A posse de Itamar Franco trouxe mudancas significativas nos rumos da politica
habitacional no Brasil. Sob o controle agora do Ministério do Bem-Estar Social os programas
habitacionais sdo remodelados e passam a requerer a participagdo de conselhos com
participacdo comunitaria e dos governos locais com contrapartida financeira destes aos
investimentos da Uni&o. Essas mudancgas aumentaram o controle e a transparéncia da gestéo
dos programas, marcando a partir de entdo uma mudanca importante da conducdo das

politicas de habitagdo popular.

A gestdo Itamar Franco procurou prioritariamente finalizar as cerca de 260 mil
unidades financiadas pelo governo anterior, mas inacabadas, que utilizaram recursos do
FGTS. Para tanto foram utilizados recursos de 800 mil ddélares vindos do FDS (Fundo de
Desenvolvimento Social) e de verbas orcamentarias. Fez também modificacbes no SFH, numa
tentativa de reverter o quadro de crise estrutural do sistema. Assim extinguiu o PES (Plano de
Equivaléncia Salarial), que gerou o rombo no FCV'S, substituindo-o por um novo plano de

amortizacdo baseado no comprometimento da renda (CARDOSO, 2001).

Houve um esforgo para obrigar os bancos a respeitarem a lei e canalizarem parte da
arrecadacdo das cadernetas de poupanca para investimentos habitacionais destinados a classe
meédia. Existiu também a preocupacdo de se mudar os rumos da politica habitacional no que
se refere particularmente as classes de baixa renda através dos programas “Habitar Brasil” e

“Morar Municipio” que surgiram paralelamente ao SFH.
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5.3.2 Os programas Habitar-Brasil e Morar-Municipio

Os programas Habitar-Brasil e Morar-Municipio, criados na gestdo Itamar Franco
acabaram servindo como referéncia para as agGes dos governos posteriores. Seus mecaniSmos

basicos de funcionamento foram mantidos com modificagtes e aperfeicoamentos (SANTOS,

1999).

Ambos utilizavam recursos do OGU (Orcamento Geral da Uni&o) e do entdo IPMF
(Imposto Provisério Sobre Movimentagdo Financeira). No entanto, 0s recursos investidos a
época ficarem aguém do plangjado em funcéo das restricBes orcamentdrias impostas pelo
Plano Real. O programa “Habitar Brasil” era voltado para os municipios de mais de 50 mil
habitantes e 0 “Morar Municipio” aos de menor porte. Apesar de nomes diferentes os
programas tinham as mesmas caracteristicas bésicas. Ambos previam participacdo local
(governos estaduais e prefeituras) com populagcdo-alvo de familias de baixa renda ou que

viviam em &reas de risco.

Para ter acesso aos financiamentos era obrigatéria a criagdo de um Conselho
Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social, com respectivo fundo para onde 0s recursos
eram canalizados. Os custos de urbanizacéo dos terrenos, legalizacéo, elaboracdo de projetos
eram de responsabilidade do poder local. Além disso, era exigida contrapartida financeira do
mesmo: 10% do investimento federal para as regides menos desenvolvidas e 20% para as

demais. Todos os projetos deveriam ser realizados em parceria com organizagoes

comunitariaslocais (AZEVEDO, 1996).

Os beneficiarios dos programas deveriam ser proprietarios ou ter a posse dos
terrenos. Os projetos poderiam prever a construcdo de moradias, urbanizagdo de favelas,

producdo de lotes urbanizados e melhorias habitacionais. No primeiro e Ultimo caso, o regime
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de trabalho deveria ser de gjuda matua ou de auto-gjuda, sendo que o governo local deveria
prestar assisténcia técnica. No caso de obras de infraestrutura e de equipamentos
comunitérios além da auto-gjuda permitiam-se contratos com empreiteiras (AZEVEDO,

1996).

Tratando-se de producdo de moradias e lotes urbanizados seriam cobrados
mensal mente dos beneficiados parcelas de pelo menos 5% do salario minimo vigente por um
periodo de 5 anos. Os recursos arrecadados seriam transferidos para o Fundo de Bem-Estar
Social local (municipal ou estadual). Da mesma forma, por um periodo de 5 anos as unidades
habitacionais e lotes urbanizados deveriam permanecer como patriménio do Fundo local e
durante este periodo os beneficiarios gozariam de um contrato de concesséo de uso. Estes

mecanismos sd ndo se aplicavam quando o terreno ja fosse de propriedade dos beneficiérios.

A obrigatoriedade de criacéo destes Conselhos que além de membros indicados pelo
governo tinham representantes da sociedade civil representou melhoria nos aspectos de
participacdo local na definicdo da aplicacdo dos recursos, embora em alguns casos 0s
Conselhos tenham tido apenas existéncia formal. Ambos os programas por dependerem entdo
de verba orgamentaria ou de recursos provisorios (no caso o IPMF - Imposto Provisorio sobre
Movimentacdo Financeira), foram fragilizados institucionalmente e ndo tiveram o alcance

esperado no que diz respeito ao montante de familias beneficiadas (AZEVEDO, 1996).

5.4 A gestéo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)

A politica de estabilidade e da continuidade do Plano Real foi a principal bandeira do
mandato do presidente Fernando Henrique e o principa apelo da campanha eleitoral de 1998

paraareeleicdo.
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O aumento da fragilidade da economia nacional em relac&o ao sistema internacional,
necessaria para cobrir desequilibrios gerados pela politica econdbmica, fez com que as
alteragbes no mercado internacional de capitais pudessem afetar de forma progressiva 0s
fluxos de financiamento para o pais, sujeitando a moeda naciona ao perigo de ataques
especulativos tendentes a desvalorizala. A crise mexicana em 1994, a asiética em 1997 e
moratéria da Russia em julho de 1998 deram lugar a ataques especul ativos dessa natureza. Em
todas essas situacOes o governo agiu da mesma forma: manteve a estabilidade do real através
da elevacdo drastica da taxa de juros para preservar reservas, restringir a atividade econdmica

interna e o desequilibrio externo (SALLUM, 2000).

Assim, mesmo a inflacéo tendo ficado em niveis baixos, o crescimento do produto
interno foi muito pequeno ou negativo e as taxas de desemprego elevaram-se
significativamente. Essa politica foi alterada a partir de 1999, uma vez que a fuga de capitais
ocorrida neste ano foi de tal monta que sob pena de perder todas as reservas, 0 governo
diminuiu a partir dai a exposi¢éo da economia nacional a concorréncia externa. Tal inflexdo
em que o extremismo liberal anterior comegou a ser substituido por um liberalismo de
orientagdo mais desenvolvimentista, ndo mudou as caracteristicas da nova orientagdo

dominante (SALLUM, 2000).

A presidéncia de Fernando Henrique Cardoso também se destacou pela reforma do
Estado promovida em seus dois mandatos. Em geral tentou atacar as fontes de déficit publico,
para eliminar definitivamente o problema da inflagdo. A partir de entdo principamente, o
Estado brasileiro, alterou radicalmente o padrdo nacional-desenvolvimentista, de relaces

entre Estado e economia.
Redefiniram-se as relagdes do Estado com os capitais privados, desenvolvendo
programas de desregulamentacdo das atividades econémicas privadas, de equiparacdo das

empresas estrangeiras presentes no pais as nacionais, de regulamentacéo das concessoes de
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servicos publicos para a iniciativa privada e de transferéncia de fungdes empresariais e de
patrimoénio do Estado para ainiciativa privada. Com isso o Estado deixou de ser a propulsor
do desenvolvimento econdmico brasileiro, conservando no entanto func¢des de regulacéo e de
estimulacdo da atividade econémica. O principal motor de desenvolvimento nacional passou a

ser ainiciativa privada (SALLUM, 2000).

Na mesma medida implementou a Lei de Responsabilidade Fiscal a qual impede que
os prefeitos e governadores endividem os estados e municipios aém da capacidade de
pagamento. Além disso, condiciona a transferéncia de recursos entre a Unido e 0s governos
locais apenas quando estes se acham em dia quanto aos pagamentos de tributos, empréstimos

e financiamentos devidos anteriormente, bem como quanto a prestacdo de contas de recursos

anteriormente recebidos.

5.4.1 A politica habitacional na gestdo Fernando Henrique

Em 1995, o Governo Fernando Henrique Cardoso extingue o Ministério do Bem-
Estar Socia e cria a Secretaria de Politica Urbana (SEPURB), no ambito do Ministério do
Plangjamento e Orcamento. A atuacdo da SEPURB consistia, em teoria, na descentralizacéo
da execucdo de programas especificos nas &reas de habitagdo, saneamento e infra-estrutura
para estados e municipios. A Uni&o couberam fun¢des normativas e reguladoras a serem
exercidas via provocagao do legislativo normal ou através de medidas provisorias, portarias e

instrugcdes normativas editadas pela propria SEPURB (SANTOS, 1999) .

A proposta era também de que a SEPURB formulasse uma politica habitacional para
0 pais. Assim em 1996, foi divulgado um documento, apresentado na Conferéncia de | stambul

(Habitat 1), intitulado "Politica Nacional de Habitacdo", no qual estavam expostos 0s
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conceitos, principios e programas de atuacdo federal na area de habitacdo. O texto reconheceu
como compromisso do governo os principios de moradia adequada para todos defendidos na

Conferéncia Habitat (SANTOS, 1999).

O novo arranjo ingtitucional visava também garantir melhor funcionamento e
organizagcdo da implementacdo dos programas quando comparado aos anos anteriores.
Através da SEPURB as agles de habitacdo, saneamento e infra-estruturas foram melhor
articuladas. Continuaram também os esforcos visando ao saneamento do FGTS, ampliando

assim também a capacidade de investimento habitacional do Fundo.

5.4.1.1 Politica Nacional de Habitacdo

O documento da PNH (Politica Nacional de Habitacao) expbs a posicdo oficial com
relacdo a politica de habitacdo e deixava claro que a atuacdo do governo federa na area da
habitacdo fazia parte de uma acdo que congregaria também os diferentes niveis do poder
publico (Unido, estados e municipios), a iniciativa privada e sociedade civil. O modelo de
intervencdo no setor até entdo, baseado no SFH, é caracterizado como esgotado em fungéo
das dificuldades de captacdo de recursos, principamente do FGTS e injusto por ter
beneficiado principamente as camadas de renda média e ata com elevados subsidios pagos

com recursos publicos (SANTOS, 1999).

Em contrapartida, 0 novo modelo proposto baseiase nas seguintes premissas. a)
atendimento prioritario das camadas populacionais de baixa renda, que concentram a maior
parte do déficit habitacional brasileiro; b) a descentralizacdo e aumento do controle social
sobre a gestéo dos programas federais de habitagdo, buscando a integragéo entre as diversas

esferas de governo (federal, estadual e municipal) através de recursos e acles, C)
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reconhecimento de que o governo € incapaz de resolver o problema habitacional no pais sem a
participacdo da iniciativa privada, devendo, portanto, melhorar o funcionamento do mercado

de moradias.

5.4.2 Ac¢bes do governo Fernando Henrique no primeiro mandato (1995-1998)

Em funcdo do diagnéstico dado pelo PNH, o governo FHC atuaria em trés grandes
frentes: a) financiamento subsidiado ou a fundo perdido a estados e municipios, com vistas ao
atendimento da populacéo de baixa renda, com concessdo de recursos estabelecida a partir de
um conjunto de critérios técnicos de projeto e, ainda, da capacidade de pagamento; b)
provisdo de financiamento para a classe média; ) iniciativas voltadas para a melhoria do

mercado de habitacéo.

5.4.2.1 Programas voltados para a popul acéo de baixarenda

Os programas (Pro-Moradia e Habitar-Brasil) pretendiam garantir a universalizagdo
do acesso a moradia através do financiamento, a fundo perdido ou subsidiado, a estados e
muni cipios para a reurbanizacéo de éreas degradadas ocupadas por familias com renda mensal
até trés salarios minimos, com melhoria das habitacGes existentes ou construcdo de novas,

regul arizacdo dos assentamentos e implantacéo de infra-estrutura urbana necessaria.

O programa Pro-Moradia era financiado com recursos do FGTS com contrapartidas
de estados e municipios. Ele previa a concessdo de financiamentos a estados e municipios, na

qualidade de mutuérios para projetos destinados a familias de baixa renda (até trés salarios
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minimos), vivendo em condi¢des insalubres ou com falta de seguranca

Estados e municipios deveriam envolver-se obrigatoriamente no processo decisorio
de definicdo de prioridades para aplicacdo de recursos. Exigia-se para participagdo no
programa, comprovacao de capacidade de pagamento/endividamento do mutuério (estado ou
municipio), o pagamento de dividas anteriores assumidas com o FGTS e contrapartida

financeirade 10 a 20% do valor dos investimentos.

Tais exigéncias acabaram sendo impeditivas de um numero significativo de
contrataces. Apenas alguns estados e municipios tiveram entdo capacidade de redlizar a
contrapartida exigida para liberagéo dos recursos pois poucos foram capazes de se habilitarem

para obtencdo de novos empreéstimos junto ao FGTS em funcdo da Lel de Responsabilidade

Fiscal. (LORENZETTI, 2001).

O programa Habitar-Brasil, criado ainda no governo Itamar Franco, era destinado
também a estados e municipios e da mesma forma tinha seus recursos destinados a populagéo
com faixa de renda até trés saldrios minimos. A grande diferenca é que este programa
utilizava recursos do OGU (Orcamento Geral da Unido). As contrapartidas de estados e
municipios ainda eram exigidas. No Habitar-Brasil, ao contrario do Pro-Moradia, onde a
liberac&o de recursos é definida a partir de pardmetros técnicos, a liberagdo € definida pelo
Congresso Nacional, através do Orcamento Geral da Unido, que recebe emenda dos
deputados federais. Permite-se assim neste caso a influéncia de fatores politico-partidarios na

definicéo das éreas favorecidas.

5.4.2.2 O programa Carta de Crédito - Financiamento para a classe média.

Outra iniciativa da gestdo Fernando Henrigue foi o incremento da provisdo de
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financiamento de longo prazo para a construgdo ou melhoria de habitagbes destinadas a
populacéo de classe média, com renda mensal até doze salarios minimos, através do programa
Carta de Crédito. O programa previa o crédito direto ao cidaddo para aguisicao de habitacdo
nova ou usada, ampliacdo e melhoria da habitacdo existente, construcdo de moradia ou
aquisicdo de lote urbanizado para construcdo, bem como compra de material de construcéo,

com recursos do FGTS.

O programa representa uma mudanca na estratégia de concessao de financiamentos
imobilidrios. Até 1994, os investimentos para habitacéo eram direcionados majoritariamente
as empresas construtoras. A partir do programa Carta de Crédito aidéia é de que o crédito ao
consumidor daria mais liberdade de escolha ao cidad&o que poderia optar por vasta gama de
aternativas, desde a compra de um imével novo ou usado, até a compra de terrenos ou de

materiais de construcdo (SANTOS, 1999).

O modelo do programa, na modalidade individual, depende basicamente da demanda
espontanea do cidaddo, que procura uma agéncia da Caixa Econdmica Federal para obter o
financiamento. O candidato ao solicitar o financiamento deve provar que ndo € proprietério de
nenhum imoével na regido onde mora e que tem capacidade de pagamento, demonstrando que
a prestacdo sO pode comprometer até 30% de sua renda familiar. ApoOs essa etapa ele recebe
uma carta no valor do financiamento que Ihe garante por um més o crédito a ser utilizado em
uma das modalidades do programa. O programa prioriza a capacidade de pagamento das

familias segundo parametros de uma linha de crédito bancario convencional .

Seu carater inovador rompe com 0 modelo tradicional do SFH, que concedia crédito
aos produtores de habitacdo, produzindo assim uma assimetria no jogo de negociagdo entre

consumidores e produtores (MEL O, 2002).
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5.4.2.3 Politicas facilitadoras do funcionamento do mercado

Paralelamente aos programas de provisdo e financiamento de moradias 0 governo
Fernando Henrique Cardoso empreendeu algumas iniciativas com vistas ao desenvolvimento
ingtitucional e a modernizacdo da legislagdo que incide sobre a habitagdo, de forma que o
desempenho do setor pudesse ser incrementado. Tem inicio assim a implementacéo de agdes
voltadas para a melhoria do funcionamento do mercado habitacional, representadas pela
implantagdo do PBQP-H (Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade no Habitat) e
pela criacdo do Sistema Financeiro Imobiliario. Tais acBes se inserem na orientacdo dos
organismos internacionais, como Visto no capitulo dois, em que se procura eliminar os
entraves ao funcionamento do mercado, que acredita-se pode ser responsavel pela provisao de

habitacdo para parcela significativa da popul agéo.

1) ProgramaBrasileiro de Qualidade e Produtividade no Habitat - PBQP-H

O PBQP-H (inicidmente Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade na
Habita(;z?lo)6 surgiu inserido dentro do Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade,
criado em 1991, com a finalidade de difundir conceitos de qualidade, gestéo e organizacéo
com vistas a modernizacdo e competitividade das empresas brasileiras. O Programa foi
instituido em dezembro de 1998, vinculado ao Ministério do Plangjamento e Orcamento, com

intuito de criar um Sistema Nacional de Certificagao.

% No ano de 2000 foi estabelecida a necessidade de uma ampliagdo do escopo do Programa, que passou aintegrar o Plano Plurianual (PPA) e
a partir de ent&o englobou também as éreas de Saneamento e Infra-estrutura Urbana. Assim, o "H" do Programa passou de "Habitacdo" para

"Habitat", conceito mais amplo de atuagao.
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O PBQP-H tem criado programas setoriais de qualidade em diversos ramos de
insumos da construcdo civil (PSQs), procurando assim melhorar a padronizacéo dos produtos,
aumentar a escala de producéo, contribuindo com o aumento da qualidade final da habitacéo e

diminuindo assim os custos de producéo da moradia.

O PBQP-H € um programa de adeséo voluntéria, que procura se articular com o setor
privado afim de que este se responsabilize pela gestdo compartilhada do programa. Sua
estrutura envolve, entidades representativas do setor que determinam as diretrizes do
programa junto com o Orgdo estatal responsavel pela area de desenvolvimento urbano e

habitacdo (SEPURB/M PO, SEDU/PR e Ministério das Cidades atualmente).

2) Sistema Financeiro Imobiliario

Com vistas a incrementar o funcionamento do mercado no setor habitacional,
ampliando o volume de recursos de longo prazo que pudessem ser direcionados para
investimentos em habitacéo, o governo Fernando Henrique Cardoso criou, em 1997, atravées

dalLei 9.514, o Sistema Financeiro Imobiliario.

A principal caracteristica desse sistema € que 0s contratos prevéem a aienacéo
fiduciaria do imével e ndo hipoteca. A aienacdo fiduciaria da maiores garantias a instituicao
bancéria, uma vez que o imovel permanece propriedade do banco até sua quitacdo. O
mutuario apenas tem direito ao uso do mesmo. Dessa forma, o banco pode reaver o imovel

com muito maior facilidade em caso de inadimpléncia

A fonte dos recursos € também diferenciada com relagdo ao SFH. Os bancos podem

emitir titulos com lastro imobiliario que podem ser negociados no Brasil e no exterior. Dessa
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forma sdo criados os fundos de financiamento que podem ser utilizados em unidades

habitacionais ou ndo.

Deve-se observar que o Sistema de Financiamento Imobiliario (SFI), ndo conseguiu
proporcionar aumento de investimentos no setor habitacional, provocada pela fata de
seguranca juridica nos contratos e pela inexisténcia de um mercado que garantisse liquidez
para os titulos. Tal desempenho permaneceu abaixo do desgjado devido ao ambiente
financeiro instavel provocado pelo endividamento externo do Pais, a manutencdo de taxas de
juros altos e a incerteza quanto as taxas futuras, o que agrava o risco de inadimpléncia e
inviabiliza o lancamento de papéis de prazo longo, 0 que explica a baixa atratividade desse

tipo de investimento (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004).

Recentemente, o governo Lula, através da lei 10.931/2004 modificou em aguns
aspectos 0 SFI, harmonizando-o com outros aspectos da legislacdo e criando instrumentos

paraimplantacéo mais efetiva do mesmo.

5.4.2.4 Avaliacéo das acdes no primeiro mandato

Varios fatores colaboraram com o baixo desempenho das politicas publicas de
habitagdo nesse periodo: a) a reestruturagdo do setor habitaciona mantinha forte
interdependéncia da politica de estabilizacdo, seu equacionamento dependia dessa Ultima; b)
com o agucamento da crise fiscal, os recursos da poupanca foram gradativamente canalizados
para o financiamento do setor publico; ¢) as atas taxas de juros praticadas no mercado, a
compressao de renda dos setores médios e 0 aumento do desemprego aumentaram o risco de

inadimpléncia em contratos de longo prazo (MELO, 2002).
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Excetuando-se os empréstimos individuais como o Programa Carta de Crédito, os
investimentos para 0s programas sociais ficaram aquém do orcado durante o periodo. Os
recursos do OGU empenhados foram constantemente contingenciados visando superavit nas
contas publicas. Em 1998, como consequéncia da crise econdémica, as regras de utilizacdo do

FGTS foram modificadas com o impedimento de empreéstimos a outros nivels de governo.

A aplicagdo de recursos do OGU sofreu grande influéncia do gjuste fiscal implantado
com a adocéo do Plano Real o que levou a um aumento muito pequeno dos investimentos em
habitagdo. Assim, no periodo 1995-1998, foram contratadas aproximadamente 1,02 milh&o de
unidades habitacionais, computados a totalidade de investimentos realizados em habitacéo,

oriundos dos diversas fontes de recursos disponiveis (FGTS, FDS e OGU).

A principa fonte de recursos para os programas foi evidentemente o FGTS com 0s
restantes oriundos do OGU. A titulo de exemplo, no que diz respeito a forma de distribuicdo
destes recursos, entre 1995 e 2000 (ndo foi possivel obter dados por gestdo) o FGTS
respondeu por 90,5% dos recursos com os 9,5% restantes vindo do OGU. Nesse contexto o
principal programa foi o Carta de Crédito. Os principais programas, com foco na populacdo
de mais baixa renda (Habitar-Brasil e o Pr6-Moradia) foram responsaveis por 9,5% e 9,23%

respectivamente do total de recursos investidos (SEDU/PR, 2001).

Tal situacdo ndo se alterou significativamente até hoje. O programa Carta de Crédito
voltado para familias de maior renda tem recebido um aporte bem maior de recursos quando
comparados a0 montante oriundo do or¢camento da Unido, destinado as familias de baixa

renda.

5.4.3 Ac¢des no segundo mandato (1999-2002)
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Em 1999, na segunda gestdo Fernando Henrique, a SEPURB ¢é substituida pela
Secretaria de Desenvolvimento Urbano, ligada diretamente a Presidéncia da Republica
(SEDU/PR), demonstrando assim, a0 menos teoricamente, maior interesse com a questao
urbana e da habitacdo. Continua implicita na politica do governo Fernando Henrique Cardoso
a idéia de que os mecanismos de mercado quando adequadamente gerenciados pelo Estado

podem prover moradias paraamaior parte da populacéo (VALENCA, 2001).

O contexto econdémico existente no entanto, caracterizado por elevadas taxas de
juros, em funcdo dos atagues especulativos externos e do receio de volta da inflagéo,
continuou inibindo de forma significativa os financiamentos do SFH, corrigidos pela TR
(Taxa Referencial), indice que acompanha a taxa de juros. 1sso impediu um aumento maior no

nimero de financiamentos, apesar da existéncia de recursos.

Com relacéo aos programas sociais, em 1999 é lancado o Habitar-Brasil/BID através
de Contrato de Empréstimo assinado junto ao BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento), remodelando-se o antigo Habitar-Brasil, através da criacdo de dois
subprogramas. E realizado o repasse de recursos a municipios para implementacdo de acdes
do subprograma Desenvolvimento Institucional, com vistas a ampliagdo e modernizagdo da
capacidade institucional dos municipios para atuar na melhoria das condicdes habitacionais e
para o subprograma Urbanizagdo de Favelas por meio da execucdo de projetos integrados de

urbanizacdo de areas degradadas ou de risco.

Em ambos os subprogramas a decisdo sobre a liberagéo de financiamentos levava em
conta a disponibilidade de recursos, a qualidade técnica do projeto, sua relagdo custo-
beneficio e sua adequacéo aos objetivos do programa. O poder publico local deveria realizar
as melhorias nas comunidades escolhidas e legalizar a situacdo das familias beneficiadas. Em
geral o governo local ndo repassava a exigéncia de contrapartidas as familias beneficiadas. Os

programas tinham assim, um carater assistencialista, com publico-alvo em areas degradadas e
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de baixarenda.

Em 2001 as acdes do Habitar-Brasil/BID concentraram-se no programa Morar
Melhor, implementado pela SEDU/PR. O Morar Melhor buscava a produgéo de moradias em
parceria, incluindo a participacéo das demais esferas estatais nos empreendimentos (estados e
municipios). Como estratégia para viabilizar esta participacdo, tendo em vista as regras
vigentes em relacdo ao endividamento publico (que provocou a paraisacdo do Pro-Moradia),

o0 programa financiava parte do investimento diretamente a familia participante.

No periodo 1999-2002, foram contratadas aproximadamente 1,5 milh&o de unidades
habitacionais, computados a totalidade de investimentos realizados em habitacdo, oriundos

das diversas fontes de recursos disponiveis (FGTS, FAR, FAT, FDS e OGU).

5.4.3.1 Programa de Arrendamento Residencial — PAR

Em 1999, o Governo Federal langou o Programa de Arrendamento Residencial
(PAR), como alternativa efetiva para o atendimento a populacéo de baixa renda, ndo incluida
nos programas Carta de Crédito. O acesso ao Programa tem se dado através de contrato de
arrendamento residencial com opcdo de compra ao final do periodo contratado. A Caixa
Econbmica Federal atua como agente gestor do programa, responsavel pela alocacdo dos

recursos e expedicao dos atos necessarios a operacionalizacdo do Programa.

As unidades habitacionais sdo construidas por empresas da construcéo civil que se
habilitam a0 programa. Apds a conclusdo do empreendimento, as unidades residenciais sdo
arrendadas por 180 meses, as familias que atendem aos requisitos de enquadramento no
Programa, com opc¢do de compra ao final do prazo contratado, indicadas pelo poder publico

local. A CAIXA é a proprietaria fiduciaria das unidades que sdo adquiridas através de um
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fundo congtituido para o programa. Como 0 usuério ndo é proprietério do imoével, uma vez
que determinado nimero de “parcelas’ ndo sgja paga, o ocupante do imovel € despejado

perdendo o montante pago anteriormente.

O programa trouxe aspectos interessantes como a ocupacdo de &reas com infra-
estrutura j& implantada e de recuperago e legalizaco de corticos. E implantado nas regides
metropolitanas e nos centros urbanos de grande porte (os municipios com populagdo urbana

com mais de 100 mil habitantes), incluindo todas as capitais estaduais.

Na identificacdo das &reas para implantacdo das unidades do programa sdo
observados 0s seguintes parametros isolados ou conjuntamente: insercdo na malha urbana;
existéncia de infra-estrutura bésica (dgua, solucéo de esgotamento sanitério, energia elétrica,
vias de acesso e transporte publico) e viabilidade de aproveitamento de terrenos publicos. As
areas para implantacdo sdo selecionadas pela CAIXA, em parceria com 0 poder publico e

sociedade civil organizada.

A CAIXA efetua a selecdo dos arrendatérios, indicados pelo poder publico, por meio
de andlise da capacidade de pagamento da taxa de arrendamento. No entanto, o atraso no
pagamento da taxa de arrendamento por mais de 60 dias consecutivos € motivo para retomada
imediata do imovel, sem direito a devolucdo de valores pagos a titulo de taxa de

arrendamento.

5.4.3.2 O Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social — PSH

O Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Socia — PSH, instituido
inicialmente em 2001, através da medida provisdria n°.2.212/01 objetivava oferecer acesso a

moradia adequada a cidaddos de baixa renda por intermédio da concessao de subsidios.
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Os subsidios sdo concedidos no momento em que o cidaddo assina o contrato de
crédito habitacional junto as instituicdes financeiras habilitadas a operar no programa e sdo
destinados a complementac&o dos val ores ndo suportados pel os rendimentos dos beneficiados

pelo programa.

Existem dois tipos de subsidio: um destinado a cobrir os custos financeiros da
operacdo de crédito habitacional e outro destinado a complementacdo do preco de
compralvenda ou construcdo das unidades residenciais. Isto ¢ o PSH cobre os valores dos

custos financeiros da operacdo de crédito ou arca com parcela do valor do imovel.

No primeiro caso, 0 mutudrio apenas arca com as prestacbes acrescidas de juros
maximos de 6% ao ano. O programa cobre todos os demais custos e a remuneracdo do agente
financeiro. No segundo caso, o financiamento € calculado com base em uma parte e ndo sobre
0 montante total do imovel, cujo custo é absorvido pela CAIXA. Assim reduzem-se os valores
das prestagbes devidas pelos mutudrios, que tem um comprometimento de renda de no
maximo 20%. Quanto menor a renda do mutuario, maior o subsidio para complemento da

capacidade de pagamento e menor o subsidio para equilibrio financeiro.

Assegura-se assim, o equilibrio econémico-financeiro das operactes realizadas pelas
ingtituicdes financeiras (na prética apenas a CAIXA), compreendendo as despesas de
contratacdo, de administragdo e cobranca de custos de alocagdo, remuneragcdo e perda de
capital.

Os municipios, o Distrito Federal ou os estados interessados em participar do
programa deveriam cadastrar e organizar os cidadados em grupos, apresentar proposta de
participacdo no programa a CAIXA e responsabilizar-se pela concepcdo do projeto de

empreendimento habitacional e pela respectiva contrapartida necesséria a sua viabilizacéo.
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O PSH é operado com recursos orcamentérios e conta, ainda, com o aporte de
contrapartida proveniente dos estados e municipios, sob a forma de complementacdo aos
subsidios oferecidos pelo programa. Os governos locais entram ainda com o terreno, infra
estrutura e, quando possivel, com parte do material de construcdo, enquanto que o Governo
Federal, por meio do PSH, entra com o subsidio para complementar a capacidade de

pagamento dos mutuarios.

5.5 A gestdo Lula (2003-2005)

Na gestdo de Lula, optou-se por manter um modelo de politica econdmica e fiscal
similar a0 do governo Fernando Henriqgue. O Governo Lula caracterizou-se pela baixa
inflacdo, taxa de crescimento do Produto Interno Bruto, acompanhando a economia mundial,

e reducéo do desemprego e constantes recordes da balanca comercial .

O nivel de desemprego registrou a maior queda em 11 anos, chegando ao indice de
8,3% em dezembro de 2005. No entanto, diminuiram os investimentos publicos na intencéo
de gerar recursos para 0 pagamento de juros da divida interna. Concomitantemente, a divida
externa teve uma gqueda de 168 bilhdes de reais, fruto principalmente da valorizacdo do Real

frente ao dolar e das volumosas compras de dolares realizadas pelo Banco Central.

5.5.1 A politica habitacional no governo Lula

Para tratar da quest&o habitacional e urbana foi criado o Ministério das Cidades que

passou a ser 0 6rgdo responsavel pela Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e, dentro
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dela, pela Politica Setorial de Habitagdo. O novo ministério recebeu uma heranga institucional
de 6rgéos anteriores, bem como programas e agfes em andamento e que foram incluidos na

sua formulagéo.

Assim, foram mantidos o Habitar Brasil/BID, da antiga SEDU (Secretaria Especial
de Desenvolvimento Urbano), destinado a urbanizacdo de favelas; os programas de habitacéo
e saneamento operados pela Caixa Econdmica Federal; o PSH (Programa de Subsidio
Habitacional) formulado pela Secretaria do Tesouro Nacional; e significativos recursos do
FGTS, a mais importante das herancas recebidas pelo Ministério das Cidades, especiamente
considerando a conjuntura de gjuste fiscal que reduzia a disponibilidade de recursos publicos

parainvestimento.

Assim, no periodo 2003-2005, nos trés primeiros anos da gestdo Lula, foram
atendidas aproximadamente 1,14 milh&o de familias, com investimento da ordem de 18,75
bilhes de reais. Estéo ai computados a totalidade de investimentos realizados em habitacéo,
oriundos do FGTS, FAR, FDS, OGU, FAT e CAIXA. O nimero absoluto de unidades é
inclusive inferior aos trés dltimos anos da gestdo Fernando Henrique, da ordem de 1,20

milhdes de familias atendidas, computados dentro da mesma metodologia.

E inegével, no entanto, que houve avancos principalmente no que diz respeito aos
subsidios para habitacgo de baixa renda com recursos do FGTS e OGU, que passaram de 468
milhdes de reais em 2002, para 860 milhdes em 2003, valor que se manteve constante, com

ligeiro aumento nos anos seguintes (2004 e 2005).

Além disso, um dos principais avancgos na politica habitacional no governo Lulafoi a
maior organizacdo do setor, uma vez que foram concentradas numa Unica instancia aces
anteriormente dispersas por diversos érgdos. Apesar disso, foram promovidas como era

natural, revisdes em programas e linhas de financiamento, bem como fixadas diretrizes para
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criagcao de novas linhas de agéo, tendo em vista ampliar cada vez mais o atendimento a todos
0s segmentos da populacdo em suas necessidades e, especiamente, a populacéo de baixa

renda

Assim, por exemplo, o Programa Carta de Crédito Associativo, gerido com recursos
do FGTS e igualmente destinado ao atendimento da demanda organizada, sofreu alteracoes
normativas, no ano de 2004, visando ampliar o atendimento da populacéo de baixa renda,

mai s especificamente a familias com renda mensal até seis salarios minimos.

Nesse caso, previu-se a reducdo gradual da amplitude do universo atendido com
recursos da area de habitacdo, que hoje se estende a populacdo com renda superior a dezessete
salarios minimos, no caso do programa Carta de Créditos, com reducfes graduais a partir de
2005 para concentrar, até 2008, o atendimento apenas para familias com renda mensal até dez
salarios minimos. Essas acfes, junto com o aumento dos recursos para subsidio, tém
conduzido a uma leve tendéncia de aumento percentual das familias com renda até cinco

salarios minimos no universo atendido pel os programas de habitacdo do governo.

Em 2003, o Ministério das Cidades articulou a redizacdo das Conferéncias
municipais, regionais e estaduais das cidades. Nessas Conferéncias foram debatidos os
problemas das cidades e apresentadas sugestes visando a elaboracdo das politicas a serem
adotadas pelo Ministério das Cidades. Em outubro de 2003 foi redlizada a Conferéncia
Nacional das Cidades da qual resultou também a criacdo do Conselho das Cidades e a

aprovacao das diretrizes para nova Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

5.5.2 Politica Nacional de Habitacéo
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Em 2004 ¢ aprovado o documento “Politica Nacional de Habitagdo” como fruto da
Conferéncia Nacional das Cidades redlizada no ano anterior. O documento indica que a
Politica Nacional de Habitacdo sera regida pelos seguintes principios. @) direito a moradia,
enquanto um direito humano, individual e coletivo; b) moradia digna como direito e vetor de
inclusdo social garantindo padrdo minimo de habitabilidade, infra-estrutura e saneamento
ambiental, mobilidade e transporte coletivo, equipamentos e Servigos urbanos e sociais; c)
funcdo social da propriedade urbana buscando implementar instrumentos de reforma urbana
possibilitando melhor ordenamento e maior controle do uso do solo de forma a combater a
retencdo especulativa e garantir acesso a terra urbanizada; d) questéo habitacional como uma
politica de Estado uma vez que o poder publico € agente indispensavel na regulacdo urbana e
do mercado imobiliério, na provisdo da moradia e na regularizagdo de assentamentos
precérios; €) gestdo democratica com participacéo dos diferentes segmentos da sociedade; e f)
articulagdo das agbes de habitacdo a politica urbana de modo integrado com as demais

politicas sociais e ambientais.

O documento ressalta assim a importancia da acdo estatal no enfrentamento da
questdo da moradia, articulando essa acdo com a problematica urbana. Chama atengdo
também a inclusdo da funcdo social da propriedade urbana dentre os principios da politica,
tendo em mente a busca da implementacéo de instrumentos de reforma urbana possibilitando

melhor ordenamento e controle do uso do solo urbano.

O documento identifica quatro grupos de beneficiarios distintos, estabelecidos de
acordo com a sua capacidade de pagamento em relagcdo aos custos dos financiamentos das
diferentes fontes. Grupo | — familias em situacdo de miséria absoluta, incapazes de arcar com
quaisquer 6nus decorrente de financiamentos; Grupo Il — familias que mantém um dispéndio
regular com o item moradia, ainda que insuficiente para lhes assegurar acesso a uma solucéo

adequada e que, em face da baixissima capacidade aquisitiva que as caracteriza, somente
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conseguirdo obter uma moradia digna produzida de forma convenciona se o atendimento da
politica puablica puder |hes proporcionar subsidio financeiro; Grupo Il — familias cujas
capacidades aquisitivas e caréncias habitacionais possam ser plenamente equacionadas por
meio de programas e proj etos financiados com recursos onerosos de baixo custo, providos por
meio dos mecanismos tradicionais de atendimento; Grupo 1V — familias com capacidade
aquisitiva e padrbes de dispéndio orcamentario compativeis com agueles exigidos pelo

mercado.

O financiamento para aquisi¢éo ou producdo de unidades isoladas, a pessoas fisicas,
devera estar voltado ao atendimento da demanda enquadrada nos Grupos 11, 111 e IV, onde se
alocariam recursos do FGTS, do FAT, do SBPE e outros do mercado. As familias do Grupo I,

seriam atendidas pel os recursos do OGU.

Assim, a Politica Nacional de Habitacdo parte do pressuposto de que a contribuicéo
dos investimentos privados, capazes de assegurar o atendimento da demanda solvavel em
condi¢des de mercado, € absolutamente essencial para viabilizar o novo Sistema Nacional de
Habitacdo (SNH), possibilitando que os recursos publicos, onerosos e ndo onerosos, venham a

ser destinados a populacéo de renda mais baixa.

A Politica Nacional de Habitacdo traz ainda um conjunto de instrumentos necessarios
a viabilizagdo de sua implementagdo ampla. S80 eles: o Desenvolvimento Institucional, o
Sistema de Informacgdo, Avaliacdo e Monitoramento da Habitagcdo (SIMAHAB) e o Sistema

Nacional de Habitacdo (SNH),

O Desenvolvimento Institucional deve procurar através do Plano de Capacitacéo e
Desenvolvimento Institucional, estimular e apoiar, nos niveis estaduais, municipais e
metropolitanos, a criacdo e o fortalecimento de estruturas institucionais e de o6rg&os

especificos de formulacdo, coordenacdo e implementacdo de acdes no ambito da habitacéo.
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Assim, através da capacitagdo de agentes publicos e sociais, da atualizagdo do quadro legal
normativo e da modernizagdo organizacional e técnica, pretende-se chegar a uma melhor
articulacdo da politica habitacional com as demais politicas setoriais e de desenvolvimento

urbano.

Dentro da mesma linha de raciocinio criou-se o Sistema de Informagédo, Avaliacdo e
Monitoramento da Habitagdo (SIMAHAB) que pretende garantir um processo permanente de
revisdo e redirecionamento da politica habitacional e de seus programas. Prevé-se o
desenvolvimento de uma base de informagfes, 0 monitoramento e a avaliagéo permanente dos

projetos e programas da Politica Naciona de Habitagao.

A implantacdo do SIMAHAB tem como principal meta a producdo, sistematizacéo e
validacdo das informagdes e indicadores geo-referenciados sobre o setor habitacional que
possam ser utilizados pelo conjunto de instituicOes e agentes ligados ao setor habitacional,
pararealizacdo de diagndsticos com vistas a fornecer subsidios para a formulacéo de politicas

e programas habitacionais mais adequados ao enfrentamento da questéo.

Todos esses instrumentos requerem a estruturacdo institucional de estados, Distrito
Federal e municipios, bem como a capacitagdo de agentes publicos, sociais, técnicos e

privados.

5.5.3 O Sistema Nacional de Habitac&o

O Sistema Nacional de Habitagdo, principal instrumento da PNH, estabel ece as bases
do desenho ingtitucional que prevé a integracdo entre os trés niveis de governo, com 0s
agentes publicos e privados envolvidos com a questdo e define as regras que asseguram a

articulacéo financeira, de recursos onerosos e ndo Onerosos, necessaria a implementacdo da
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Politica Nacional de Habitagdo. Inclui a criagdo de dois Subsistemas. o de Habitacdo de
Interesse Social e o de Habitagdo de Mercado. O novo sistema terd que ser implantado
progressivamente uma vez que depende da adesdo de estados, Distrito Federal e municipios e

da aprovacao do marco regulatério que o sustenta.

5.5.3.1 Subsistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS

Em junho de 2005, o governo federal, através dalel 11.124/2005, criou o Subsistema
Nacional de Habitac&o de Interesse Social, parte do Sistema Nacional de Habitagcdo. O SNHIS
pretende viabilizar, para a populacdo de menor, renda acesso a terra urbanizada e a habitacéo
digna, através de politicas e programas de investimentos com subsidios. O Subsistema de
Habitacdo de Interesse Socia (SNHIS) tem como principal objetivo garantir que os recursos
publicos sejam destinados exclusivamente a subsidiar a populagéo de mais baixa renda, onde

se concentraa maior parte do déficit habitacional brasileiro.

O SNHIS atua principamente através de concessdo de subsidios financeiros,
destinados a complementar a capacidade de pagamento das familias; isencdo ou redugdo de
impostos (municipais, estaduais ou federais) incidentes sobre o empreendimento no processo
construtivo. Para concessdo dos beneficios, os beneficiérios deveréo ser identificados através
de um cadastro nacional que tem como objetivo controlar a concessao dos mesmos, umavez o
beneficiario favorecido sd pode receber beneficio uma tnicavez. Os beneficios sdo pessoais e
intransferiveis e sdo dados com a finalidade de complementar a capacidade de pagamento do
beneficiario para acesso a habitacéo, ajustando-a tanto ao valor de venda do imével como ao
custo do servigo de moradia, como em auguéis, arrendamento ou outra forma de acesso a

habitacdo. A lei traz uma singularidade ao determinar que para concessdes de empréstimos
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em que hga lavratura de escritura publica, a celebragdo de contratos e 0s registros

cartorérios deverdo constar preferencialmente no nome da mulher.

O novo SNHIS dispde de recursos do FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador), do
FAR (Fundo de Arrendamento Residencial), do FDS (Fundo de Desenvolvimento Social), do
FGTS e do recém criado Fundo Naciona de Habitacdo de Interesse Socia (FNIHS)
administrado por um Conselho Gestor. O novo Fundo centralizara e gerenciara 0s recursos
orcamenté&rios para 0s programas estruturados no ambito do SNHIS. Contribuem com o
FNIHS as dotagcdes do Orcamento Geral da Unido, recursos provenientes de empréstimos
externos e internos para habitagdo como os do BID e recursos do Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Social, que fundamentalmente recebe os recursos oriundos das loterias

operadas pela CAIXA.

Os recursos do FNHIS devem ser aplicados, tanto na producdo de lotes urbanizados,
equipamentos comunitérios, regularizacdo fundiaria e urbanistica quanto na aquisicéo,
construcdo ou melhorias de unidades habitacionais, incluindo nestes casos também a
aquisicdo de materiais de construcéo. A lei prevé também alocagéo social e o arrendamento
de unidades habitacionais. Os recursos do sistema devem ser aplicados de forma
descentralizada, através de estados e municipios que deverdo congtituir fundo local com

dotacdo orcamentéria prépriaafim de receber os recursos do FNHIS.

A transferéncia de recursos do FNHIS para os governos locais é condicionada a
oferta de contrapartida dos mesmos, devendo-se sempre observar 0 respeito a lel de
responsabilidade fiscal, que apenas autoriza transferéncia de recursos entre a Unido e
governos locais quando estes se acham em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos
e financiamentos devidos anteriormente, bem como quanto a prestacdo de contas de recursos

anteriormente dele recebidos. A contrapartida tanto pode dar-se através de recursos
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financeiros como também através de bens iméveis urbanos e servicos desde que vinculados ao

empreendimento especifico que estd sendo implantado.

Para aderir a0 Sistema Naciona de Habitacdo e atuar de modo correspondente as
realidades regionais ou locais, os estados, Distrito Federal e municipios precisardo contar com
uma estrutura institucional basica capacitada a intervir na area da habitacdo e do
desenvolvimento urbano, composta por uma insténcia de administracéo direta (secretaria ou
diretoria) ou 6rgdo a ela ligado (COHAB), um Conselho e um Fundo. A adeséo serda
formalizada por meio da assinatura de Termo de Adesdo com o Ministério das Cidades. Essa
estrutura institucional devera exercer funcbes de coordenacéo, plangamento, elaboracéo de

programas e projetos de intervencao, controle e informacao.

A CAIXA atua também como agente operador do FNHIS. Ela deve definir e
implementar os procedimentos operacionais necessarios a aplicacdo dos recursos do FNHIS,
com base nas diretrizes elaboradas pelo Conselho Gestor e pelo Ministério das Cidades bem

como controlar a execucdo fisico-financeira dos recursos do FNHIS.

5.5.3.2 Subsistema de Habitacdo de Mercado

Através desse subsistema pretende-se ampliar 0 acesso das classes média e média
baixa ao mercado privado de imdveis, com o objetivo de retira-las da disputa pelos recursos
subsidiados. Estes seriam concentrados, entéo, no atendimento a populacdo de baixa renda. O
Subsistema de Habitacdo de Mercado objetiva a reorganizacdo do mercado privado de
habitacdo, tanto ampliando as formas de captacdo de recursos, como estimulando a incluséo

de novos agentes e facilitando a promog¢do imobiliaria, de modo que ele possa contribuir para
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atender parcelas significativas da populacéo que hoje estdo sendo atendidas por recursos

publicos.

Esse subsistema atenderia as faixas de renda de cinco até dez sal&rios minimos e
acima de dez salarios minimos, as fontes de recursos para 0 Subsistema de Mercado estdo
baseados na captacdo via cadernetas de poupanca e demais instrumentos de atracdo de
investidores institucionais e pessoas fisicas, tais como os relacionados ao fortalecimento e

ampliacao da presenca no mercado de capitais.

A premissa basica do novo modelo consiste em viabilizar a complementaridade dos
atuais Sistema de Financiamento Imobiliario (SFl), Sistema Financeiro da Habitagcdo (SFH), e
em particular o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). A expansdo do crédito
habitacional esta subordinada a implantacdo de modalidades de captacdo de recursos mais
eficiente que o atual sistema de poupanca. O Subsistema tera como principais captadores de
recursos os bancos, com destaque para a caderneta de poupanca atual e de novas modalidades

de poupanga a serem criadas.

5.5.4 Ultimas iniciativas do governo Lula

A Caixa Econdmica Federal (CEF) continua desempenhando o papel de agente
operador do FGTS. Além disso, assume o papel de agente operador do Fundo Nacional de
Habitacdo e atua como instituicdo depositaria implementando a aplicacdo dos recursos do
FNHIS. Como um dos agentes financeiros do Subsistema de Habitagcdo de Interesse Social, a
Caixa desempenha o papel de analista da capacidade aguisitiva dos beneficiarios a serem
atendidos com recursos originarios de fontes onerosas (especialmente os provenientes do

FGTS).
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Para cumprir as metas de financiamento para 2005 a CAIXA reforgou sua estrutura
de atendimento e iniciou um processo de agilizacdo e flexibilizagdo do acesso ao crédito
habitacional. O montante inicialmente previsto para investimento em habitacdo em 2005, foi
de 10,9 bilhdes de reais, englobando recursos do FGTS, FAT, OGU, entre outros. O governo
divulgou que com este valor seria possivel financiar cerca de 720 mil unidades e assim
ultrapassar 0 melhor desempenho histérico registrado pelo BNH em um ano, com 627 mil
unidades financiadas em 1980. Ao fina do ano a CEF havia efetivado, no entanto,

investimentos da ordem de 8,05 bilhdes de reais, atendendo 380 mil familias.

Para tentar repassar integramente o restante dos recursos, a instituicdo tomou
medidas emergenciais, definiu a habitagdo como prioridade e langou uma ampla campanha
publicitéria informando a populagéo acerca da disponibilidade de recursos. Foram realizadas
também pela primeira vez, “feirdes’ de casa propria em 14 cidades, que apresentam maior
demanda imobilidria. Os “feirBes’ reuniram incorporadores, construtoras, imobili&rias e

cartérios num so lugar (MENDES, 2005).

Além dessas medidas a CAIXA iniciou um processo de reestruturacdo interna em
gue a metodologia de avaliagdo de riscos de construtoras e mutuérios e as rotinas internas de
avaliacdo de projetos foram alteradas. Procurou-se com esta medida diminuir o tempo de
tramitacdo dos processos de financiamento nas diversas instancias internas da instituicdo e

ampliar o nimero de beneficiarios dos financiamentos (MENDES, 2005).

A despeito do volume significativo de recursos anunciado para habitacdo, gracas a
melhoria nas condigdes da economia nos Ultimos anos, nem mMesmo 0S recursos reservados no
orcamento do FGTS para financiar moradias foram totalmente utilizados. A explicacéo passa
pelo entendimento de que a maioria absoluta da populagéo néo dispde de renda suficiente para

atender as condicdes do financiamento.
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5.6 Conclusdes

A crise do Sistema Financeiro de Habitacdo e a extincdo do BNH trouxeram
mudangcas bastante negativas com relagdo a politica habitacional no Pais. As atividades antes
sob a responsabilidade do banco foram divididas por diversos érgdos. Assm houve a
desarticulagdo progressiva da instancia federal, fragmentacdo institucional e consequente
perda de capacidade decisoria, adém de reducdo significativa dos recursos disponibilizados

parainvestimento na area.

A politica habitacional, principalmente nas a¢0es voltadas para a baixa renda, teve
um curso bastante irregular, ao longo da segunda metade da década de 80 e primeira metade
da década de 90. Restou aos setores mais pobres da populacdo 0 acesso a casa propria por
meio da autoconstrucéo em areas urbanas informais, sem assisténcia direta do poder publico,

sem infra-estrutura ou servicos publicos.

Em contrapartida, no periodo pés-BNH observou-se uma tendéncia maior de
descentralizacdo das politicas habitacionais com governos estaduais e municipais assumindo
de forma maior a iniciativa de programas para a populacdo de baixa renda. Ta mudanca

ocorre gragas a transformagdes no quadro politico-institucional do pais.

A prépria Constituicdo de 1988 contribuiu decisivamente para 0 aumento da
descentralizacdo nas politicas publicas de habitagdo no pais, principamente no caso dos
municipios. Com a nova Constituicdo, a questdo da moradia passou a ser competéncia
concorrente das diversas esferas de governo (Unido, estados e municipios). Os municipios
passarem a ser considerados como unidades politicas obtiveram o direito de formularem suas

diretrizes e prioridades de atuacéo.
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Apesar disso, durante o governo Sarney foi mantido um sistema centralizado, com
linhas de crédito sob seu controle, no entanto sem uma politica definida para incentivar e
articular as agdes dos estados e municipios no setor de habitagcdo. O que se observou nesse
periodo foi a desarticulacdo institucional ou até mesmo a extincdo de varias Companhias de
Habitacdo (COHAB) estaduais e a dependéncia quase completa dos recursos federais pelos
governos para o enfrentamento dos problemas habitacionais, verificando-se, inclusive, quase

ou nenhuma priorizagdo por parte de muitos estados a questdo habitacional.

O modelo politico institucional proposto pelo governo federal desde a gestdo Itamar,
no entanto, ampliou a possibilidade de autonomia de iniciativas locais (estaduais e
municipais) na definicdo das areas que seriam alvo de projetos de habitacdo, e do tipo de

intervencao realizada, por exemplo.

A partir de entdo, passando pelo governo Fernando Henrique foram criadas novas
linhas de financiamento, com sua concessdo estabelecida a partir de um conjunto de critérios
técnicos de projeto e, ainda, a partir da capacidade de pagamento dos tomadores de

empréstimo.

Deve-se notar que enquanto outros setores como salde e educagdo contam com
recursos garantidos, constitucionalmente, e repassados através de transferéncias e convénios,
0S recursos para habitacdo tem sido sempre afetados pelas contingéncias fiscais.
Principalmente no governo Fernando Henrique, foi imposta significativa restricdo ao
financiamento do setor publico para a realizacdo de empréstimos habitacionais, sgja pela
diminuicdo no aportes de recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU), sgja pelo

impedimento da utilizac&o dos recursos do FGTS para este fim.

Isso restringiu principalmente as possibilidades de financiamento federal a

regularizacdo e urbanizacdo de assentamentos precarios, ja que os programas de oferta de
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novas unidades habitacionais somente puderam ser viabilizados na maioria dos casos por
meio de recursos onerosos, por meio de empréstimos individuais, a exemplo do Programa

Carta de Crédito.

Assim, a andlise das linhas de atuacéo estatal no campo habitacional baseada em
recursos onerosos e em critérios de capacidade de pagamento mostra que a populagéo de
renda mais baixa que concentra a maior parte do déficit habitacional, ndo é atendida de forma

significativa, quando comparada ao resto da popul acéo.

Em funcdo de limitagdes orcamenté&rias e de restricbes impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, volume muito pequeno de recursos para habitacdo € destinado a
populacéo pobre. Os principais programas com foco na populacdo de mais baixa renda,
destinados a agentes do poder publico, como o Habitar-Brasil e o Pré-Moradia foram

responsaveis por apenas 10% do total de recursos investidos entre 1995 e 2000, por exemplo.

A partir do governo Lula passou-se a dar uma maior importancia a capacitacao
técnica e ao fortalecimento institucional na questdo habitacional, a partir da criacdo do
Ministério das Cidades. Percebe-se a partir de entdo um inegavel avango no marco
ingtitucional para a érea, gragas principal mente & competéncia do corpo técnico’ que assumiu

funcdes de direcéo no Ministério.

Percebe-se assim a necessidade do oferecimento de estimulos, notadamente
transferéncia de recursos financeiros a serem aplicados no custeio de programas de
desenvolvimento institucional, para que os entes federados se comprometam e levem a termo

a estruturagdo de um setor especifico, com um corpo estével, informado e com capacidade

7 Foram nomeadas para ocupar cargos importantes no Ministério das Cidades, pessoas engajadas a muito tempo no estudo da habitagéo,

como por exemplo Erminia Maricato e Raquel Rolnik.
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técnica de intervencdo, no ambito da administragdo estadual, do Distrito Federal ou

municipal.

Chama a atencdo também a maior clareza nas linhas de a¢&o a serem seguidas, com a
implantacdo dos diversos sistemas complementares a Politica Nacional de Habitacdo e
delimitacdo de seu publico avo (SHIS e SHM). Também o enfrentamento da questdo da
moradia, articulando-se essa agdo com a problematica urbana tornou-se mais evidente,
principalmente pela inclusdo da funcéo socia da propriedade urbana dentre os principios da
politica e pelos busca da implementacdo de instrumentos de reforma urbana possibilitando

melhor ordenamento e controle do uso do solo urbano.
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CONCLUSOES

Ao longo do trabalho pudemos acompanhar a evolugcdo e mutagdes ocorridas nas
politicas federais de habitacdo no periodo estudado. Tais mudancas, foram reflexo quase
sempre de mudancas nos objetivos da politica, decorrentes das transformagdes por que passou
apropria sociedade brasileira. Enquanto durante o populismo, buscava-se além da legitimacdo
popular, prover com moradias o operariado urbano crescente e assim permitir a alavancagem
da industrializagdo no pais, durante a ditadura militar, conservado o intuito de legitimacéo,
buscava-se desenvolver a industria da construcéo civil e gerar empregos. Alguns objetivos
mudam, outros persistem. Atualmente, os graves problemas urbanos e a eterna necessidade de
legitimacdo do poder parecem, a nosso ver, ser determinantes na configuracdo da politica,

sem esquecer, é claro, os efeitos multiplicadores que a construcao civil tem sobre a economia.

E inegével a crescente intervencio governamental na drea da moradia ao longo do
periodo estudado. Partindo de uma situagdo no inicio do século XX em que o Estado pouco
agia no que diz respeito a habitacdo, limitando-se a regular a configuracéo das habitacdes e
reprimir modalidades de habitar fora do padréo vigente, passamos por um longo periodo de
amadurecimento de instituicdes de financiamento até que chegamos a uma configuracdo em
gue temos um sistema de financiamento maduro e um quadro institucional cada vez mais apto

atornar 0 acesso amoradia universal paraa popul acéo.

Apesar disso, 0 processo de urbanizacdo brasileiro, dissociado de uma distribuicéo de
renda mais igualitaria, tem implicado em condicGes de moradia desfavoraveis para amplos
setores da populagéo nas cidades do pais. O diagnostico das necessidades habitacionais no
pais mostra a prioridade que deve ser dada aos setores de mais baixa renda (até trés salarios
minimos de renda familiar) no que diz respeito as agbes da politica habitacional. Esta

populacdo, no entanto, ainda encontra-se excluida do acesso amplo a moradia.
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Sabemos que os programas voltados para as camadas mais pobres da populacéo
tendem a ser disputados por camadas de renda superior, através da aquisicdo formal ou
informal da moradia ou de mecanismos de fraude na comprovacdo da renda. No entanto, este
ndo é o maior empecilho ao acesso dessa populacdo a unidade habitacional. O gargalo

encontra-se nas fontes de financiamento.

O FGTS e a Caderneta de Poupanca, fontes de recursos para habitacdo, sdo
presididos exclusivamente pela l6gica de auto-sustentacdo financeira, que impde que 0s
recursos aplicados devem gerar retorno financeiro suficiente para compensar a inflagdo, os
juros, os custos administrativos e o lucro dos agentes privados. O equilibrio do SFH depende
do retorno de suas aplicacdes resultante do pagamento das prestacdes pelos compradores das
unidades financiadas. A capacidade de pagamento é uma variavel assim fundamental. Dai o
direcionamento constante dos recursos para a parcela com maior capacidade de honrar com
seus compromissos. O custo dos recursos para financiamento habitacional € na realidade

incompativel com a capacidade de pagamento da populacdo de mais baixa renda.

Assim, para se efetivar a redistribuicdo de renda, como mecanismo de combate a
pobreza, através de politicas sociais, como a de habitacéo, faz-se necessario utilizar fontes de
financiamento ndo-onerosas como a do OGU. No entanto, o gjuste fiscal e as metas de
reducdo de gastos do governo reduziram significativamente as chances de atuagdo da politica
federal de habitagdo, voltada para a populagdo mais carente. As possibilidades de utilizacdo
de recursos do OGU limitadas pelas restri¢cdes ao gasto publico levam também a uma grande
competicao ao acesso aons recursos exiguos entre as varias politicas sociais, 0 que na verdade
ocorre desde a FCP. Além disso, a oferta dos recursos sofre a influéncia de fatores politico-
partidérios na definicdo das &reas favorecidas, ja que ele é construido a partir da emenda dos
deputados federais. A Unica vantagem comparativa da politica habitacional sobre as outras na

disputa pelos recursos continua sendo seus efeitos positivos e imediatos sobre o nivel de
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atividade econdmica, com aumento do emprego e renda, com consequente crescimento futuro

da arrecadacéo de impostos.

A criacéo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) durante o
governo Lula ndo trouxe mudancas significativas por enguanto, pois 0S recursos que
alimentam o Fundo séo aqueles que ja existem atualmente. Nenhuma nova fonte de recursos
foi criada. A auséncia de fontes estaveis de financiamento para habitac&o, ao contrario do que
ocorre com 0s recursos para salde e educacdo, que tem uma protecdo legal quanto a isso,
torna o setor habitacional bastante vulneravel a situacdo fiscal do governo. Os recursos
disponiveis assim s3 sempre muito inferiores s demandas. E importante assim, buscar a
criacdo de outras fontes estaveis e permanentes de recursos que permitam melhor desempenho
da politica. Para isso, inevitavelmente seria necessario aumentar a carga tributéria o que

dificilmente seria aceito pela opinido publica, sem um longo processo de negociacéo.

Assim, a nosso ver aimplementacéo das politicas depende ndo somente da auséncia
ou ndo de “vontade politica” ou de interesse ou ndo em melhorar as condicdes de vida da
populacéo mais pobre, mas também pelas condi¢des concretas que o Estado possui para fazer
frente a questdo habitacional, tanto em termos de recursos financeiros como em termos de

recursos humanos.

Nesse contexto, pudemos perceber também, findo o trabalho, o papel do contexto
socio-econémico, e das pressdes e anseios populares nos rumos da politica habitacional. Em
diversos momentos, o Estado foi instado a agir em funcdo da maior publicizacdo do tema,
como nos anos anteriores a criagdo do BNH e na luta dos mutuérios nos anos 80. Também
verificamos o papel do amadurecimento institucional, e a importancia dos avancos dos
estudos sobre habitacdo como determinantes na configuracdo especifica da politica
habitacional. A formulacéo de diagndsticos sobre a questdo habitacional, como o da FJP e os

Planos de Habitacéo, tem levado a novos rumos de acdo na area. O acumulo de experiéncias
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do corpo técnico que atua na area leva ao aperfeicoamento e a constantes avaliacOes das
acoes. A dispersao do corpo técnico do BNH ap0s sua extingdo ampliou ainda mais os efeitos

negativos daquelainiciativa.

Percebemos que, embora atravessando diversos percal¢os, principal mente durante a
década de 80 e inicio da década de 90, as politicas publicas na area da habitacdo tém
constantemente se aperfeicoado, num processo que continua em curso atualmente. A criagéo e
fortalecimento de instancias técnicas voltadas para 0 enfrentamento da questédo da moradia,
tanto em nivel central como local, como as iniciadas no governo Lula, o aperfeicoamento dos
marcos legais que tratam da questédo e a clareza no quadro instituciona vigente, como a
delimitacéo dos dois Subsistemas de Habitacdo (Mercado e de Interesse Social) com clientela
distinta, a maior existéncia de recursos, em funcdo da melhoria da economia, sinalizam um

ambiente promissor para a habitacéo de baixa renda.

Com relagdo a questdo do mercado habitacional, tem-se implicito nas politicas, a
muito tempo, a idéia de que os mecanismos de mercado podem cuidar eficientemente da
provisdo de moradias paraamaior parte da populacdo brasileira, primordialmente a de maior
renda. Essa concepgdo, no entanto, ndo deve partir de uma visdo ingénua acerca do
funcionamento do mercado habitacional brasileiro. E necessario ter consciéncia cada vez
maior dos obstacul os ao funcionamento eficiente do mercado habitacional no pais, com vistas
aremover os entraves existentes. O contexto econdmico existente, marcado por atas taxas de
juros encarece significativamente os financiamentos do SFH, o que diminui a demanda por

novos financiamentos mesmo para 0s extratos superiores.

Por fim, deve-se ter em mente que a questdo da habitacdo encontra-se totalmente
ligada & questdo do solo urbano. Assim, aimplantacdo de uma politica fundiéria que diminua
a especulacdo imobiliaria e facilite o acesso a terra urbana pode realizar um papel téo

importante sobre a melhoria nas condi¢des de moradia da populacdo quanto o incremento das
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fontes de financiamento. O desestimulo a formagdo e manutencdo do estoque de terras,
possibilitada pelo Estatuto da Cidade, pode ter efeitos muito positivos sobre a questdo

habitacional no pais.

Na verdade, acdes ndo tdo visiveis de urbanizacdo, de legalizacdo fundiaria e de
melhorias habitacionais em favelas e bairros periféricos sdo t&o importantes quanto politicas
de financiamento e construgdo de novas unidades habitacionais. Na verdade, pode-se atender
melhor as necessidades dos mais pobres com agdes de saneamento bésico, infra-estrutura
urbana e legalizacdo de assentamentos, medidas mais eficientes no atague ao problema da

inadequacdo dos domicilios.

No entanto, a nosso ver, mesmo com todas essas condi¢des é dificil pensar que o
Estado brasileiro, apenas através de politicas de subsidio direto ou a politicas de melhoria do
mercado seja de habitacdo ou do solo urbano, possa fazer frente ao enorme déficit de
moradias no pais. A solugdo definitiva do problema passa também pela redistribuicdo de
renda no pais, com o devido desenvolvimento econdmico, melhorando o nivel de vida da
populacdo, dando-lhe acesso as condicdes necessarias a sua reproducdo como salde,

educacéo, trabalho e consequientemente moradia.
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