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Andlise das relagbes complexas entre polftica e polftica habitacional, no Brasil,
nas Gltimas décadas. Evolugio histérica do Banco Nacional da Habitacdo. Ob-
servagio da influéncia exercida por diferentes fatores na performance da polftica
habitacional. A Nova Repiblica e a extingdo do BNH. Constatacdo da auséncia
de proposta governamental clara para a solugdo dos temas controvertidos relati-
vos 2 habitagao.

1. Antecedentes

O grande marco do surgimento de legislagao e de politicas sociais no Brasil ioi
a Revolugao de 1930, que significou o fim do poder politico exclusivo da oligar-
quia e a aparigdo das ‘‘massas urbanas’’ na arena politica. Durante a Repiiblica
Velha (1899-1930), a questdo social ndo se colocava como elemento importante
da agenda governamental.

Assim, nio é de se espantar que, até 1930, a parca legislagdo e as medidas go-
vernamentais concernentes a habitagdo popular nao considerassem a melhoria das
condicées de residéncia das classes de baixa renda como seu principal objetivo. A
preocupagao bdsica das autoridades era com o perigo que as favelas, cortigos e
bairros populares poderiam representar no futuro, em termos de ‘‘contaminagido’’,
para a parte ‘“‘sa” da cidade.' Tratava-se, na 6tica dominante, de isolar ao miximo
e de se evitar o crescimento destes focos de enfermidades e doengas sociais (pros-
tituicdo, marginalidade, criminalidade, etc.)

Se, por um lado, o estigma das areas de habitagdo popular nao termina com a
Revolugdo de 1930, em compensagao observa-se uma mudanga significativa dos
objetivos das atividades governamentais neste setor. A partir dessa €poca, as poli-
ticas piublicas voltadas para os setores populares visam também aumentar a mar-
gem de legitimidade do Estado.

As primeiras intervengdes piiblicas na 4drea de habitagdo popular inserem-se
nesse contexto e t€ém fundamentalmente como objetivo mostrar as populagdes urba-
nas de baixa renda a preocupagdo do governo com scus problemas. Apesar de a
retdrica dos discursos ser repleta de boas intengGes, as realizagées concretas se
mostravam bastante modestas e de discutivel impacto sobre as precarias condigbes
de moradia das classes de baixa renda. Parece, assim, que, para as autoridades pu-
blicas, o mais importante era reafirmar sua determinagdo de enfrentar o desafio da
questao habitacional e manter acesa a esperanga da possibilidade de cada um indi-
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vidualmente, poder resolver seu problema habitacional. através da ajuda governa-
mental.

Os primeiros organismos que se dedicaram a construg¢do de casas populares em
maior escala foram os diversos institutos de aposentadoria e pensao (industriarios,
comercidrios, bancdrios, etc.) criados a partir de 1930. Entretanto, essas entidades
operavam normalmente de maneira fragmentdria, sendo sua atividade, nesse cam-
po, considerada secunddria e atingindo um pequeno nimero de seus associados.

Nesse sentido, pode-se afirmar que € somente com a criagdo da Fundacéo da
Casa Popular (FCP), em 1946, que se institucionaliza a primeira agéncia de nivel
nacional voltada exclusivamente para a construgdo de casas populares para as
classes de baixa renda.

Da mesma forma que o Banco Nacional da Habitacao (BNH), duas décadas de-
pois, a FCP foi criada basicamente como meio de garantir ao governo maior res-
paldo popular através do discurso de acesso a casa prépria. A escolha do dia 12 de
maio como data oficial de sua criagao indica a disposicao do governo de tirar o
maximo de dividendos politicos — em termos de prestigio e legitimidade — junto
aos assalariados urbanos.?

Do ponto de vista legal, além da atividade de financiamento de casas populares
stricto sensu, 3 FCP era facultado atuar na provisao de servigos de infra-estrutura
¢ saneamento basico, bem como estimular atividades recorrentes e complementares
capazes de imprimir maior dinamismo a sua atividade-fim.

Embora concebida para ser uma institui¢do com controle de recursos proprios e,
portanto, com grande autonomia operacional, a FCP terminou por depender exclu-
sivamente de verbas do orgamento federal e da maior ou menor boa-vontade dos
governantes que se sucederam apds sua criagdo. O conflito com os estados da fe-
deracao resultou em um grande fracasso para a FCP, com a supressdo pura e sim-
ples do fundo de recursos formado pela cobranga de impostos sobre a transmissao
de imdveis, recolhidos pelos estados e transferidos para a Fundagao. )

Teoricamente, a FCP preconizava vérias medidas operacionais, objetivando o
barateamento das casas populares e, por conseqii€ncia, ampliando o acesso ao
programa para uma parte considerdvel dos setores de baixa renda. Entre essas me-
didas, incluiram-se diversos subsidios indiretos, como construir somente em terre-
nos doados pelas prefeituras, garantir baixas taxas de juros e um longo prazo de
financiamento para o comprador final do im6vel. Entretanto, a inexisténcia de me-
canismos de receita constante — pela falta de controle sobre recursos estratégicos —
¢ a perda de parte importante do capital investido — em fungao da auséncia de in-
dexagdo das prestagdes, num contexto inflacionario — acarretaram um desempenho
mediocre da instituigdo, no referente a producao quantitativa de casas populares.

Desta maneira, ainda que formalmente os critérios de selegao privilegiassem as
familias numerosas de trabalhadores urbanos, ¢ a ndo-corregio das prestacoes tor-
nasse a habitacdo popular acessivel financeiramente aos candidatos de baixos ren-
dimentos, na prética apenas um pequeno niimero de ‘‘privilegiados’” logrou acesso
as referidas residéncias.

Nestas circunstincias de insignificante producdo quantitativa, nao apenas o
processo de selegao foi distorcido, favorecendo aqueles que possuiam ‘‘pistolao™
politico, como também as decisGes sobre onde e quanto investir passaram igual-
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mente a ser influenciadas por interesses pessoais imediatos de autoridades do go-
verno federal com poder de pressao ou dos dirigentes da FCP.

As vdrias tentativas infrutiferas de reformas da FCP buscavam garantir fontes
de recursos préprios ¢ estaveis para o programa de casas populares e criar meca-
nismos que permitissem maior recuperacao do capital investido. O fracasso dessas
proposicoes pode ser explicado, em grande parte, pelo esquema de sustentagdo
politica populista da época, que se configurava através da coexisténcia de inldme-
ras agéncias e burocracias de baixa eficiéncia. Tanto para a produgio quanto para
o financiamento de casas populares, a FCP e as diversas “‘carteiras imobilidrias”
dos institutos de aposentadoria ¢ pensao operavam sob uma Idgica de divisoes de
drea de influéncia e de relacées personalizadas e paternalistas que os eventuais
ocupantes da diregao dessas agéncias mantinham com suas respectivas clientelas
politicas.

Apds a chegada do governo militar em 1964, ao poder, a Fundagdo da Casa
Popular passou a ser considerada pelas autoridades como uma instituig¢do irrecu-
peravel, em virtude de sua ligagdo visceral com o antigo regime. E 22 anos de-
pois, com a redemocratizagdo do pais, as novas autoridades utilizariam alguns ar-
gumentos similares para justificar a extingdo do Banco Nacional da Habitago.

Ainda que o BNH, na época de sua criagao em 1964, tenha sido apresentado
como uma nova instituigao, sem qualquer ligacdo com o que havia sido feito ante-
riormente, as influéncias do passado eram evidentes. Embora as diversas tentativas
de mudanca na FCP tenham fracassado por se chocarem com a légica do populis-
mo, algumas das sugestoes de reforma foram recuperadas pelos mentores do BNH
por ocasiao de sua implantacao e apresentadas como solugdes originais e, portan-
to, imediatas (indexacao das prestacées, receitas proprias, captagdo de poupanga e
flexibilidade organizacional, entre outras).

A marca do passado estava igualmente presente na repulsa ideoldgica das novas
autoridades as proposicoes que defendiam a necessidade de subsidios piiblicos pa-
ra o enfrentamento da caréncia de habitagcdo popular. Como reagao ao populismo
em geral e a FCP em particular, as novas autoridades rejeitaram, no nivel do dis-
curso, toda a pratica governamental anterior a 1964 e tentaram implantar para os
setores de baixa renda uma politica em moldes “‘empresariais”. A experiéncia se
encarregaria de mostrar as fragilidades e a inviabilidade dessa nova politica para
as classes populares.

2. O Banco Nacional da Habitagdo: um retrospecto histdrico

A motivagao principal para a criagdo do Banco Nacional da Habitagdo foi de
ordem politica. Segundo os mentores do BNH, o desempenho marcante na pro-
dugao de casas populares deveria permitir ao regime militar emergente obter a
simpatia de largos setores das massas que constituiram o principal apoio social do
governo populista derrubado em 1964.° Nesse projeto, igualmente encontrava-se
implicita a idé€ia de que a casa prépria poderia desempenhar um papel ideolégico
importante, transformando o trabalhador de contestador em ‘‘aliado da ordem.”’*

A criagdo do BNH, além de colaborar na legitimagao da nova ordem politica,
previa indmeros efeitos positivos na esfera econémica: estimulo a poupanga; ab-

3 Souza, B.G.V. de. O BNH e a politica do governo. Dissertacio de mestrado. Belo Horizonte, Universidade
Federal de Minas Gerais, UFMG, Belo Horizonte, 1974,
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sor¢do, pelo mercado de trabalho, de um maior contingente de mao-de-obra nao-
qualificada; desenvolvimento da indiistria de material de construgao; fortalecimen-
to, expansao e diversificagdo das empresas de construgao civil e das atividades as-
sociadas (empresas de incorporagles, escritérios de arquitetura, agéncias imobili4-
rias, etc.).

Parecia ainda possivel, para os idealizadores desse projeto, compatibilizar os
objetivos sociais € o desempenho econémico do Banco, através das novas diretri-
zes governamentais para a chamada administragao indireta (autarquias e empresas
publicas e de economia mista), que preconizavam a adogao da racionalidade em-
presarial com vistas a redugido de 6nus sobre o erdrio nacional.® Se, por um lado,
esta orientagdo permitiu ao BNH, em comparagdo a FCP, apresentar resuitados
amplamente positivos no referente a quantidade de unidades habitacionais cons-
truidas, aos recursos disponiveis, ao retorno do capital aplicado, ao desenvolvi-
mento de atividades urbanas complementares e ao seu fortalecimento institucional,
por outro, nio resultou satisfatdria no tocante aos objetivos sociais preconizados
por ocasiao de sua criag@o e perseguidos através dos programas tradicionais de
habitagdo popular.

A fim de garantir fontes estdveis ¢ permanentes de financiamento, criou-se o
Sistema Financeiro da Habitagao (SFH), que utilizou poupanga tanto compulsdria
(FGTS) quanto voluntéria (caderneta de poupancga/letra de cambio). Da mesma
forma, para evitar a descapitalizagdo do Banco, como ocorreu com seus predeces-
sores (Fundagio da Casa Popular e carteiras imobilidrias dos institutos de aposen-
tadoria), instituiu-se uma ‘‘moeda forte” imobilidria (unidade-padrdo de capital,
UPC), sobre a qual se baseavam todas as operagoes realizadas, e institucionali-
zou-se a corregao monetaria das prestagoes € dos saldos devedores dos mutudrios
finais.

A nova politica materializou-se através da implantagdo de uma completa rede
de agéncias publicas e privadas que funcionava sob a égide do BNH. Paulatina-
mente, o Banco limitou seu papel ao de um érgao normativo e de supervisao, dei-
xando a secus diferentes agentes especializados a aplicagio de sua politica. O mer-
cado imobilidrio foi estratificado segundo niveis de renda dos mutudrios (popular,
econdmico ¢ médio), cada qual sob a responsabilidade de um agente promotor e
com legislagdo especifica.

A expansao deste aparelho institucional teve como conseqiiéncia a transfor-
magao progressiva do BNH em um verdadeiro banco de desenvolvimento urbano,
através da agregagio das atividades de sancamento bésico, financiamento de mate-
riais de construgdo, transporte, pesquisa etc. O custo desta transformagéo foi a
‘‘exportagdo’’ de concepgdo e modos de agdo empresariais para estes novos servi-
¢os. Assim, por exemplo, certas atividades de saneamento basico — abastecimento
de 4gua e implantagdo de rede de esgoto sanitdrio — que eram tradicionalmente
administradas por governos locais, quando sob o controle do BNH passaram a co-
brar tarifas capazes de custear seus investimentos € sua operagao. Isto, evidente-
mente, trouxe, como conseqiiéncia direta, conflitos entre os objetivos sociais € o
estilo empresarial que nortearam a criacdo do Banco. Contudo, € falso imaginar
que o BNH, ao longo de sua histdria, tenha logrado pér em prética uma politica
puramente empresarial.

5 Veja, por exemplo, as disposicSes do Decreto-lei n® 200, sobre o financiamento de administragao indire-
ta.
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Desde a criagdo do Banco, estava prevista, na legislagao oficial, toda uma gama
de vantagens para os compradores das casas populares em relagdo aos mutudrios
de renda mais alta. As diversas medidas destinadas a facilitar a compra da casa
propria, inclusive a adogio de subsidios diretos e indiretos, mostram a necessidade
da intervenciao do poder piiblico no sentido de viabilizar o acesso ao mercado ha-
bitacional, sobretudo para as classes populares.

O préprio formato institucional dos programas populares favorecia sobremanei-
ra esta clientela, ao prever a constituicdo de companhias habitacionais (Cohab)
como agentes promotores. As Cohab, empresas mistas sob o controle aciondrio
dos governos estaduais e/ou municipais, desempenham, na promogio publica de
construgdo de moradias para os setores de baixa renda, um papel andlogo ao dos
incorporadores imobilidrios na produgio de residéncias para as camadas de renda
alta. As Cohab compete coordenar e supervisionar o trabalho das diferentes agén-
cias publicas e privadas que participam da edificagdo das casas populares, redu-
zindo o preco das unidades produzidas. Essa redugdo explica-se pela inexisténcia
do ““lucro do incorporador’’, que, em geral, eleva substancialmente o prego final
da residéncia® enquanto que as Cohab, mesmo buscando o equilfbrio financeiro,
sdo remuneradas por uma taxa de administragao.

Em segundo lugar, tanto as verbas destinadas a pagar a construgdo das casas
populares (capital de circulacdo) quanto os recursos para o financiamento do imdé-
vel ao mutudrio provém da ‘‘poupanga compulséria’” (Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo — FGTS) do Sistema Financeiro da Habitagdao, que € formado
por um capital sub-remunerado. Desde sua implantagao, em 1967, através da Lei
n? 5.017, e durante quase dez anos de contexto fortemente inflaciondrio, a férmula
de célculo da taxa de juros e corregao monetdria sub-remunerava o FGTS, do qual
o BNH era o 6rgao gestor. A corregdo monetdria € os juros para remuneracao do
FGTS eram calculados em fungdo do saldo do iltimo dia do ano anterior, ou seja,
com 12 meses de atraso. Isto prejudicava todos os assalariados, mas atingia prin-
cipalmente os setores de baixa renda, que apresentavam, tradicionalmente, uma
grande rotatividade no trabalho. Devido a diversas agGes judiciais com ganho de
causa, a partir de 1975 passou-se a calcular a indexagédo deste fundo ao final de
cada trimestre, com base no saldo minimo do periodo. Apesar da melhoria qualita-
tiva desta medida, os setores de alta rotatividade e aqueles que trabalhavam pela
primeira vez passaram a beneficiar-se desta corregao sé no trimestre seguinte ao
da contratagdo.”

Nio se trata de questionar a utilizacdo de linhas de crédito sub-remunerados,
pois esta tem sido uma exigéncia, na maioria das economias de mercado, para di-
namizar a produgéao habitacional. O importante € analisar quem paga € quem €& be-
neficiado por essa linha de crédito especial. No caso, € patente que € a massa de
assalariados quem financia a produgdo de habitagées. Como a maior parte do
FGTS provém daqueles de mais alta remuneragdo — apesar de numericamente mi-
noritdrios — os assalariados de mais altos rendimentos subsidiam, em termos abso-
lutos, os mutudrios de baixa renda. Entretanto, devem ser ressaltados o esforgo € o
custo indireto que representa, para a massa de assalariados de baixos rendimentos

® Azevedo, S. Politica de habitagdo popular e subdesenvolvimento. In: Diniz, Eli, org. Polfticas piblicas
para dreas urbanas. Rio de Janeiro, Zahar, 1982. p. 77-80; Ribeiro, Lufs Cesar Q. Notas sobre a renda da
terra urbana. Chdo: Revista de Arquitetura, Rio de Janeiro, (5): 20-1, mar./majio 1979; Topalov, Christian.
Les promoteurs immobiliers. Paris, Mouton, 1974,

Mesmo imaginando uma situagao de inflagio controlada, como ocorreu durante a vigéncia do Plano Cru-
zado, a remuneragio deste Fundo (6% ao ano) encontra-se muito abaixo da rentabilidade média do mercado.
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do pais, esta sub-remuneragdo da poupanga compulsdria. Em termos de eqiiidade,
a situagdo apresentou-se mais problemdtica durante certas fases da trajetéria do
BNH, especialmente entre 1969 e 1974, quando os investimentos em habitacio
popular foram irrisérios e decrescentes, sendo o FGTS utilizado prioritariamente
em investimentos em outras atividades (infra-estrutura, mercado financeiro, outros
programas habitacionais, etc.).

Evidentemente, € a existéncia dessa linha de crédito especial formada por capi-
tal desvalorizado que permitiu ao BNH conceder, aos adquirentes de casas popu-
lares, em comparacao aos outros mutudrios do Sistema, vantagens considerdveis
em relacéo aos juros e prazos de financiamento.

Outro fator que colabora significativamente para o barateamento relativo das
casas populares € o mecanismo de transferir para outras agéncias piblicas o dnus
de certos subsfdios indiretos. Assim, 0s custos das obras de infra-estrutura des
conjuntos que, normalmente, ndo sao repassados aos mutudrios finais correm ge-
ralmente por conta das prefeituras; estas em alguns casos, doam ou repassam, por
prego abaixo do mercado, terrenos de sua propriedade.

O custo reduzido dos projetos arquitetonicos, obtido através de uma relativa
padronizagao das plantas residenciais, e a inexisténcia de despesas de comerciali-
zagao (publicidade e corretagem), uma vez que, geralmente, a demanda supera em
muito a oferta, sdo outros fatores que colaboram para a redugdo dos pregos das
unidades produzidas pelas Cohab, em comparag@o a casas similares vendidas no
mercado sob o patrocinio de outros agentes.

A realidade encarregou-se de mostrar que os objetivos sociais € econémicos
ndo eram nem harmoniosos, nem coerentes entre si. Desta forma, ainda que os ob-
jetivos sociais tivessem paulatinamente perdido a amplitude e a importancia, devi-
do a sua incompatibilidade com a ldgica financeira do BNH, este se viu, na préti-
ca, levado a fazer outras inimeras concessées a retérica ‘‘empresarial’ para garan-
tir um certo grau de efic4dcia no seu desempenho junto aos setores de baixa renda.
Nessa perspectiva, pode-se citar a criagdo (e posterior modificacao a favor do mu-
tudrio) do Fundo de Compensagao das Variagoes Salariais (FCVS), com o objeti-
vo de cobrir os possiveis saldos devedores dos adquirentes ao fim do periodo de
financiamento, a ampliacdo do prazo para amortizagdo da casa prépria e a dimi-
nuigao das taxas de juros nos contratos de aquisigao de moradias populares.

Apesar de todos os esforgos realizados, o BNH nao conseguiu atingir satisfato-
riamente os setores de renda mais baixa através dos programas tradicionais. Res-
salte-se que o Banco tinha como clientela prioritaria as familias de renda mensal
entre um e trés saldrios minimos.

Fatores exdgenos aos propdsitos sociais do Banco e fora de seu controle direto
contribuiram para esse resultado. Por exemplo, a politica de ‘“‘arrocho salarial’,
implantada pelo regime militar sob a alegagao de resolver os problemas econémi-
cos da época, significou uma diminuigao progressiva dos saldrios reais das classes
de baixa renda. Durante um perfodo de, aproximadamente, 10 anos, o saldrio mi-
nimo real nao parou de diminuir, provocando o agravamento das condigées de vi-
da de grande parte dos setores populares urbanos. Nessa conjuntura, apesar dos
subsidios, as prestacoes da casa prépria apresentavam-se para os mutudrios das
Cohab cada vez mais pesadas, relativamente as suas necessidades. Isto acarretou
um crescimento considerdvel da inadimpléncia, que se refletiu na situagao das Co-
hab. Estas, em sua esmagadora maioria, entraram em grave crise financeira.

Pode-se dizer que o elevado indice de inadimpléncia entre os mutudrios de bai-
xa renda, durante os primeiros anos de atividade do BNH (1964-69), colocava em
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questdo o préprio estilo de atuagdo do Banco. A saida da ‘‘crise” dar-se-ia por
uma reformulagdo completa da polftica habitacional de interesse social ou pela uti-
lizagdo de mecanismos de autodefesa institucional do Banco, através da redugio
do papel dos investimentos populares e uma redefinicdo de suas prioridades de
agdo. As condigbes politicas do inicio dos anos 70 (governo Médici), que nao pri-
vilegiavam a necessidade de maior respaldo popular, acabaram por favorecer a
opcdo pela segunda alternativa.

Entre 1970 e 1974, enquanto o problema de inadimpléncia dos mutudrios das
Cohab continuava a se agravar, a politica adotada foi a de reduzir consideravel-
mente os investimentos para as familias de baixa renda e aumentar substancial-
mente as aplicagoes no chamado “mercado médio” (classe média e alta), assim co-
mo em certas atividades recorrentes (material de construgao, infra-estrutura, sa-
neamentos, etc.) e, sobretudo, em algumas operagdes financeiras, tais como inves-
timento em ORTN .

A partir de 1975, a inadimpléncia — principal problema das Cohab na época —
comegou a se resolver, e os investimentos em habitagdes populares voltaram a
crescer. Este periodo coincide com o infcio do processo de “‘abertura”, através da
qual o governo buscou uma base mais ampla de legitimagdo politica — inclusive
entre os setores populares — como aconteceu também nos primeiros anos de fun-
cionamento do BNH (1964—69).°

Em resumo, pode-se afirmar que, durante o regime militar, os periodos de maior
investimento em habitagdo para as camadas de menor renda € de maior sensibili-
dade aos problemas das casas populares foram justamente aqueles em que o go-
verno pretendia expandir sua legitimidade politica. Entretanto, deve-se ressaltar
que a influéncia da conjuntura politica ndo foi direta, mas se materializou através
das respostas dadas as crises enfrentadas pelo BNH, decorrentes, principalmente,
de polfticas econdmicas globais que penalizavam as clientelas real e potencial do
Banco.

Se a situagao politica do inicio dos anos 70 tornava possfvel enfrentar a ““crise”
do Sistema Financeiro da Habitagdo pelo método relativamente simples de esva-
ziamento do entdo chamado *“‘mercado popular”, em contrapartida, a vontade de
incrementar a construgio de casas populares a partir da *‘abertura” exigia medidas
mais complexas. Para aumentar os investimentos, foi necessdrio sanear fmancei-
ramente as Cohab e diminuir drasticamente os indices de inadimpléncia. E eviden-
te que os meios escolhidos para fazer face a esta situagdo nao foram ‘‘neutros’;
pelo contrério, eles marcaram de maneira inequivoca a evolugio posterior da poli-
tica de habitagéo popular.

Embora uma interagdo de fatores e medidas tomadas pelo BNH tenha influen-
ciado a transformagdo do ‘“mercado popular”, a mais importante delas parece ter
sido a opgao das Cohab de privilegiar as familias com renda mensal acima de trés
saldrios minimos. Assim, 0 ‘‘preco pago’ pelo saneamento das Cohab pode ser
considerado elevado do ponto de vista dos propdsitos sociais do Banco, pois sig-
nificou, na prética, abandono de sua clientela-meta prioritéria.

Essa estratégia das Cohab foi facilitada pelo comportamento do mercado imobi-
lidrio, a partir de meados da década de 70. A especulagao imobiliaria, que atingiu
sobretudo as cidades médias e as metrSpoles, diminuiu consideravelmente as al-
ternativas habitacionais de grandes segmentos da baixa classe média. Estes seto-

® Azevedo, S.& Andrade, L.A.G. op. cit. p. 86-7.
® 1d. ibid. p. 99.
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res, que anteriormente ndo se sentiam atrafdos pelos conjuntos habitacionais, pas-
saram a encar4-los como uma possibilidade de resolugao de seus problemas de ha-
bitagao.

Nessa conjuntura de crise habitacional geral e da opgao das Cohab por setores
de maior renda, outras vantagens oferecidas na época pelo governo tornaram as
casas populares ainda mais atrativas. A primeira facilidade diz respeito a2 am-
pliagdo do prazo de ressarcimento do financiamento (de 20 para 25 anos) € a se-
gunda se refere & diminuigdo dos juros para o setor popular, ambas objetivando a
redugcao do valor real das mensalidades. Além disso, na férmula de célculo das
prestages, o governo voltou a generalizar o uso da tabela Price que, em compa-
ragao aos demais sistemas de amortizacdo existentes — Sistema de Amortizagao
Constante (SAC) e Sistema de Amortizagdo Mista (SAM) — significa mensalidades
iniciais bastante inferiores.

Ainda nesse mesmo perfodo, dois outros fatores favoreceram o revigoramento e
a estabilizacdo do mercado popular. O primeiro refere-se a inflexdo da curva do
saldrio minimo, que iniciou a recuperagao de parte do seu poder de compra apds
uma diminuigdo continua durante quase 10 anos. O outro fator diz respeito ao ini-
cio de um processo de menores corregoes das prestagées. Em outras palavras, de
1965 até 1972, os reajustes das prestagdes acompanharam as variagGes do sal4rio
minimo, € de 1973 até 1982, as prestacdes foram indexadas abaixo da corregdo do
saldrio minimo.

Assim, enquanto as aplicagbées no mercado popular se fortaleceram ocorreu uma
mudanga qualitativa na caracterizagdo sécio-econémica dos mutudrios, em relagao
aos primeiros anos de funcionamento do BNH. A clientela das Cohab passou a ser
formada principalmente de famflias com rendimentos reais superiores a trés sala-
rios mfnimos, sendo que, em sua maioria, os novos mutudrios vinculavam-se ao
setor formal da economia (secundério e tercidrio). Os dados atuais disponiveis pa-
ra diversas cidades médias e metrépoles ndo confirmam esta tendéncia como indi-
cam que, entre os mutudrios de renda familiar acima de trés saldrios minimos,
aproximadamente a metade (ou 1/3 do total da clientela das Cohab) encontra-se
acima do teto legal definido pelo governo (cinco saldrios minimos) para os postu-
lantes a casas populares.’®

As caracterfsticas sécio-econémicas dos moradores atuais dos conjuntos habita-
cionais ndo deixam qualquer divida em relagao a posicao minoritiria ocupada pela
clientela inicial das Cohab. Em outras palavras, a participagdo dos trabalhadores
de menor renda e de débil inser¢ao no mercado de trabalho (empregados nao-qua-
lificados, biscateiros, diaristas, etc.) nos programas tradicionais de habitagao po-
pular apresenta uma tendéncia decrescente, muito embora este seja o setor numeri-
camente majoritdrio da populagdo urbana. Ressalte-se, ainda, que o processo de
mudanga da clientela ndo ocorreu somente através da selecdo dos novos mutud-
rios. Tornando-se as casas populares competitivas, houve também um forte pro-
cesso de revenda desses iméveis (repasse de financiamento) para setores de maior
renda, recebendo o antigo proprietario um 4gio por essa operagio.

Em virtude das mudangas operadas em meados da década de 70, a inadimplén-
cia caiu a nfveis bastante baixos. Esta situagdo manteve-se até o infcio da presente
década, quando a crise econdmica voltou a afetar profundamente os assalariados.
Ainda que o governo tenha procurado minimizar os efeitos da crise através de

'% Banco Nacional da Habitacio. Departamento de Pesquisa. Andlise comparativa de pesquisas de avaliagéo
de baixa renda. Rio de Janeiro, 1980.
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maior reajustamento de saldrios para os setores mais carentes, o aumento de de-
semprego € os mecanismos de rotatividade de mao-de-obra utilizados pelos em-
presdrios como forma de diminuigdo de custo fizeram com que os indices de ina-
dimpléncia voltassem a subir, agora em todas as faixas de atuagao do BNH. Esta
situagdo agravou-se de forma abrupta em 1983, quando, pela primeira vez na
histéria do BNH, as prestagdes subiram acima do saldrio minimo.

Entre todos os mutudrios do BNH, os vinculados as Cohab foram os menos afe-
tados. Isto se explica em virtude de o programa possuir um: clientela, em grande
parte, com um nivel de renda superior a prevista originalmente. Assim, os que nao
perderam emprego lograram, na sua maioria, enfrentar a crise habitacional, apesar
do encarecimento da prestacao.

O reclamo maior partiu dos mutudrios da classe média-alta, financiados através
do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), pois, além de ter seus
saldrios corroidos violentamente pela crise do inicio dos anos 80, pagavam maio-
res prestagoes em fungdo do alto preco dos imoveis produzidos pelo mercado. O
reajuste das prestagées em 1983, normalmente superior ao aumento real dos sal4-
rios desses setores, engendrou a criagdo de inimeras entidades de defesa dos mu-
tudrios e a entrada maciga, na justiga, de processos contra as agéncias financiado-
ras. Qutro setor muito afetado foi o dos mutuérios de cooperativas, pois, formado
por uma clientela com nivel de renda ndo muito superior ao das Cohab, participa
de um programa com menores subsidios e que, por motivo de deformagbes advin-
das do formato institucional, passou a produzir habitagdes com pregos finais rela-
tivamente mais caros que os previstos em seus objetivos iniciais. Em suma, as
unidades habitacionais produzidas pelas Cohab apresentavam, em relagao as cons-
trufdas pelas cooperativas, maior competividade. Isto fez com que os mutudrios
das primeiras tivessem melhores condi¢c6es de enfrentar a crise do que os destas
dltimas.

A reagdo ao aumento de 1983, capitaneada pelos mutudrios do SBPE com po-
der relativamente alto de mobilizacdo da opinido publica ¢ pressdo sobre o gover-
no, fez com que o BNH terminasse por oferecer, apSs vérias outras medidas (mu-
danga do sistema de amortizagédo, extensao de financiamento, etc.), um abono de
emergéncia e uma indexagdo extremamente favordvel para aqueles que optassem
pelo reajuste semestral. Estes subsfdios, que beneficiaram enormemente todos os
mutudrios, tornaram as prestagoes das casas populares bastante acessfveis. Em
contrapartida, isto significou um agravamento violento do déficit do Sistema Fi-
nanceiro da Habitagdo. O BNH, que vinha sendo, ao longo de sua trajetdria, ques-
tionado sobre seu desempenho social, com o desastre financeiro do Sistema, en-
trou em profunda crise institucional.

3. A Nova Repiiblica e a extincdo do BNH : balanco e perspectivas

As formas pelas quais as crises de produgio de casas populares foram enfrenta-
das ao longo da trajetéria do BNH tiveram, como uma das conseqiliéncias mais
importantes, o alijamento das camadas de baixa renda. Apesar dos subsidios em-
butidos nos programas populares, a situagdo econdémica das familias com renda in-
ferior a trés saldrios € de tal maneira precéria que nao suporta a contrapartida exi-
gida dos mutudrios. Esta é uma situagdo que nao € especifica do Brasil, atingido a
maioria dos pafses em desenvolvimento, e mostra o trade-off existente entre o
econdmico e o social. Em outras palavras, além das especificidades da producéo
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de habitagdo, que dificultam o seu barateamento,!' a politica habitacional enfrenta
constrangimentos referentes ao nivel de renda de amplos setores da populagao que
extravasam, em muito, suas fronteiras, ndao podendo, portanto, ser por ela equa-
cionados.

Sabe-se que a opgdo habitacional para a maioria da populagdo pobre, formada
por desempregados e trabalhadores eventuais, sdo os cortigos, favelas e bairros
clandestinos localizados na periferia das metrépoles e grandes cidades. Nessas
circunstincias, a autoconstrugao espontinea torna-se a solugao possivel para am-
plas camadas populares resolverem seus problemas habitacionais. Devido a escas-
sez de recursos e de tempo disponivel, essas construgées prolongam-se por um
largo periodo de tempo e se caracterizam pelo tamanho reduzido, baixa qualidade
dos materiais empregados, acabamento precdrio € tendéncia a deterioragao preco-
ce.

Apesar da quantidade nada desprezivel de unidades financiadas pelo BNH nos
seus 22 anos de existéncia — quase 4,5 milhées, como se pode observar pela tabela
1 — calcula-se, em fungdo de dados comparativos dos dois dltimos censos, que
somente 27,66% das moradias construidas se beneficiaram de alguma linha de fi-
nanciamento oficial.'? Entre as unidades financiadas pelo BNH apenas 33,5 foram
formalmente destinadas aos setores populares.

Como os programas tradicionais de habitagdo popular oferecidos pelo Sistema
Financeiro da Habitagdo absorviam apenas uma pequena parte da clientela-alvo,
fundamentalmente aquela de mais alto rendimento, a partir de 1975 o BNH iniciou
uma série de projetos alternativos baseados na autoconstrucido e destinados aos
segmentos mais carentes. Estes programas surgiram justamente no momento em
que, devido a reestruturacdo e saneamento das Cohab, os setores de menor renda
estavam sendo paulatinamente preteridos nos programas tradicionais. Os dados
disponiveis indicam baixo desempenho quantitativo dessas iniciativas nao conven-
cionais. Menos de 6% das unidades financiadas foram destinadas aos chamados
programas alternativos. Entre as moradias populares financiadas, somente 17,6%
sao oriundas desses programas especiais.

Por outro lado, quase metade das unidades financiadas (48,8%) foi destinada
aos setores de classe média de altos rendimentos (mercado médio). A distorcao é
ainda maior se levarmos em conta que o custo da unidade habitacional popular é
muito menor do que o dos demais niveis de renda.

Por ocasido da instalagdo da Nova Republica havia consenso sobre a crise do
Sistema Financeiro da Habitagdo e a necessidade de reestruturagao do mesmo. O
governo tomou diversas medidas iniciais que indicavam uma predisposi¢do a uma
profunda reforma. Foi criada uma comissdao de alto nivel para propor sugestoes e,
posteriormente, sob patrocinio federal, € com o apoio da Associagio dos Arquite-
tos do Brasil, desenvolveram-se debates regionais sobre as propostas em pauta,
envolvendo setores universitarios, entidades de classe e associagSes de mutuarios.
Os temas abordados eram os mais variados possiveis: discutiam-se desde medidas
de descentralizacdo do BNH, com fortalecimento das delegacias regionais, até
mudangas no sistema de financiamento, operagéo e receita do Sistema. Algumas
das sugestdes apontavam para a criagdo de um banco social, com a separagdo do
Sistema Financeiro de Poupan¢a e Empréstimo. Concomitantemente a este proces-

‘' Azevedo, S. op. cit.; Topalov, Chrisuan. op. cit.

'2 Célculo efetuado a partir das seguintes fontes: IBGE. Recenseamento geral. Rio de Janeiro, IBGE, 1970.
p. 242-3; IBGE. Tabulag¢ées avancadas do censo demogrdfico: resultados preliminares. Rio de Janeiro,
1981, p. 32; Banco Nacional da Habitagao, Departamento de Planejamento e Coordenagio, 1971.

116 RAP.4/88



4vndod op3vnqoy ap voujog

LI

Tabela 1
Numero de financiamentos habitacionais concedidos pelo Sistema
Financeiro da Habitacao (SFH/BNH) - 1964-86 (julho)

Mercado popular Mercado econdmico Mercado médio

Progra- (%) Progra- (%) Totalde (%) Coope- (%) Outros (%) Totalde (%) SBPE?® (%) Outros (%) Totalde (%) Total

mas tradi-  mas alter-  unidades tivas progra- unidades progra- unidades SFH
cionais nativos’ mas? mas*
(Cohab)

1.235.409 27,7 264.397 5,9 1.499.806 33,6 488.659 10,9299.471 6,7 788.130 17,6 1.898.975 42,5 280.418 6,3 2.179.393 48,8 4.467.329

Fonte: BNH/Departamento de Planificagio e Coordenagio (DPLAC).

"Programa de Erradicagio da Sub-Habitagdo (Promorar); Joao-de-Barro (Programa de Autoconstrugio); Financiamento para Construgio, Ampliagio e Melhoria
da Habitagdo (Ficam); Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (Profilurb).

?Instituto, Hipoteca, Emp. P/PRON., Programa Nacional para o Trabalhador Sindicalizado (Prosin).

3Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE). Dados disponfveis até maio de 1986.

*Recon (Refinanciamento ou Financiamento ao Consumidor de Materiais de Construgio); Prodepo (Programa de Apoio ao Desenvolvimento de PSlos Econdmi-

cOs).



so, a prépria Associagdo dos Funciondrios do BNH desenvolvia seminérios a fim
de recolher subsidios para a reformulagao do SFH.

A maioria das propostas giravam em torno de temas como descentralizagéo,
prioridade social e criagao de instrumentos de equilibrio financeiro, através da
modificagdo da legislagdo em vigor. Em fungdo da complexidade da questdo, da
forma de encaminhamento das discussées e dos diferentes interesses envolvidos,
estava-se ainda longe de se alcangar consenso sobre pontos basicos da reforma,
quando o governo decretou a extingao do Banco.

A forma como se deu essa decisdo foi motivo de surpresa para as entidades en-
volvidas na reformulagiao do SFH, uma vez que ocorreu de maneira abrupta € sem
margem para contrapropostas. Este procedimento se chocava com as declaragoes
de intengGes e encaminhamentos anteriores feitos pelo préprio governo. No refe-
rente ao conteldo, a perplexidade foi ainda maior, jd que quase nada se incorpo-
rou do controvertido processo de discussdo entao em curso.

A maneira como o governo incorporou o antigo BNH a Caixa Econémica Fede-
ral torna explicita a falta de proposta clara para o setor. Em outras palavras, ne-
nhuma solugao foi encaminhada para os controvertidos temas que permeavam O
debate anterior. Nesse sentido, a pura desarticulagao institucional do Banco, sem
o enfrentamento de questGes substantivas, somente tende a agravar os problemas
existentes. Constrangimentos como o do desequilibrio financeiro do sistema nao
foram sequer tocados. Continua-se, para usar o jargao popular, sem saber quem
vai “pagar a conta”. Ainda que se possa imaginar iniimeras solugdes para reequili-
brar o sistema, alguém terd que cobrir esse déficit. Haverd uma socializagao des-
ses subsidios através da utilizagao de verbas orcamentérias? Serdo os futuros mu-
tudrios penalizados com uma carga financeira maior, a fim de sanear o Sistema?
Qualquer das opgdes mencionadas apresenta efeitos ‘‘perversos’ bastante eviden-
tes. Claro estd que, teoricamente, poderia haver meios de obrigar os setores mais
aquinhoados da sociedade a suportar esse 6nus. Entretanto, com que justificativa
se poderia exigir, de um setor social, sacrificios para a resolugdo do problema ha-
bitacional de um grupo especifico da sociedade, ou seja, os mutuarios do BNH?
Caberia ainda questionar se haveria condigées politicas para medidas nessa linha.

A extingdo do BNH, sem qualquer tentativa de equacionamento dos problemas
concretos, pareceu ser uma estratégia do governo para angariar respaldo politico
num momento em que se evidenciava o fracasso do Plano de Estabilizacdo
Econdmica e se propunham medidas econémicas corretivas extremamente impopu-
lares. Neste sentido, o fim do BNH, instituigdo vista por boa parte da opiniao pu-
blica como dispendiosa, de eficiéncia discutivel e identificada com o regime ante-
rior, seria a contrapartida do governo aos sacrificios exigidos a populagao. Servi-
ria como um exemplo da disposicdo de conter os gastos piblicos.

A desativagdo do BNH, sem uma estratégia definida de acdo, pode acarretar
riscos para o desempenho futuro do poder piiblico na 4rea habitacional. Ressalta-
se que o processo de absorgdo dos ex-funcionirios do BNH pela Caixa Econémica
Federal tem levado um nimero paulatinamente crescente de técnicos de maior es-
pecializagao a buscar outras atividades e ocupagbes. A solugdo institucional im-
plementada também se apresenta como sem criatividade e inadequada as necessi-
dades do setor.

A incorporagao das atividades do BNH a Caixa Econémica Federal fez com
que a questdo urbana e especialmente a habitacional passasse a depender de uma
instituigdo em que estes temas, embora importantes, sdo objetivos setoriais. Do
mesmo modo, ainda que considerada como agéncia financeira de vocagao social, a
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Caixa possui, como € natural, alguns paradigmas institucionais de um banco co-
mercial, como a busca de equilibrio financeiro, retorno do capital aplicado, etc.
Nesse contexto, torna-se muito dificil, por exemplo, dinamizar programas alterna-
tivos, voltados para os setores de menor renda e que exigem elevado grau de
subsidios, envolvimento institucional, desenvolvimento de pesquisas, etc.

Evidentemente, pode-se argumentar que a politica urbana e habitacional estara
a cargo do ministério respectivo, atuando a Catxa apenas como 6rgao gerenciador
do Sistema. Vale lembrar, entretanto, que também -no passado recente a politica
urbana ¢ habitacional esteve vinculada formalmente a outros 6rgaos (Serfhau,
CNDU, Ministério do Desenvolvimento Urbano). Apesar disso, na pratica, por ter
controle sobre recursos criticos, coube ao BNH a definigao e implementagao con-
creta da politica. Nao ha porque supor que, na atualidade, com a Caixa Econémica
ocorra uma situagao diferente.

E possivel que, a médio prazo, o agravamento dos problemas urbanos e habita-
cionais, aliado a inadequagao da atual estrutura organizacional para enfrenta-los,
leve 0 governo a repensar a questio institucional. Qualquer que seja o encami-
nhamento futuro, é importante tentar resgatar a experiéncia institucional anterior-
mente adquirida, de modo que se possa partir de um patamar mais alto, sem repetir
exemplos negativos do passado.

Recorde-se que por ocasiao da extingdo da Fundagao da Casa Popular e criagdo
do BNH, pouco se aproveitou do acervo acumulado durante o periodo populista.
Naquela época, tanto a dimensdo quanto a importancia da FCP eram bem menores
quando comparadas hoje com a do seu sucessor. Oxald nada de parecido ocorra
com o espdlio do BNH, entre outras razées porque essa experiéncia institucional
custou excessivamente caro ao pais.

Summary

This article analyzes the complex relations between politics and housing policy
in Brazil during the last decades. Even though it has been possible to discover an
association between greater investments in low-cost housing and periods in which
the government sought wider support from the poor, the influence of the political
conjuncture on housing policy is not direct, but has occurred as a result of the de-
cisions made in facing the crisis of the Housing Financing System. Besides inte-
racting with the political environment, the performance of housing policy has also
been affected by several factors, such as target clientele, institutional interactions,
the behavior of social groups, its goals, the goals developed in the course of po-
licy implementation, and the professional paradigms, among others. Due to the
trade-off between housing policy and other public policies, the challenges of hou-
sing problems cannot be faced without an interdisciplinary approach.
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